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ENSAIO SOBRE 0 MACRO E 0 MICROJURIDICO,
A MACRO E A MICROJUSTICAE A
MACRO E MICROLITIGANCIA

Fernando Facury Scaff!

sumARrio: Introdugéo — 1. O macro e o microjuridico — 2. A macro e a microjustica:
justica comutativa e justica distributiva — 3. A micro e a macrolitigancia
de interesses individuais e de interesses difusos — Conclusdes

INTRODUCAO

01. Este ensaio busca identificar e correlacionar diferentes conceitos e sua aplicagdo no universo juri-
dico. Como ensaio, trata-se de uma aproximacao do objeto de estudo, que se coloca para debate no
seio juridico-académico.

Tal como em outras areas do conhecimento, entende-se que a analise micro e macro tem lugar no
universo juridico, como se verifica, por exemplo, na Economia. A diferenca de analise deve ocorrer em
face do objeto analisado, o que diferencia os destinatarios da norma.

Nas questdes microjuridicas o objeto sob andlise é o individuo, em uma perspectiva isolada, enquanto
nas questoes macrojuridicas a busca é a regulagdo de uma atividade, inegavelmente dirigida a um ambito
difuso de individuos componentes da sociedade ou de fragoes dela.

Esta distingdo revela-se Util para a andlise juridica, como se identificara adiante, com reflexos im-
portantes para a busca de justica distributiva (aqui identificada como macrojustica) e comutativa (Que se
identifica como microjustica), sendo que apenas a segunda se caracteriza como uma area preferencial de
atuacdo do Poder Judiciario. A macrojustica € mais facilmente alcancavel através da atuagdo do Poder
Executivo e do Poder Legislativo, responsaveis pela formulacdo e implementagdo de politicas publicas.

Sob a ética do Poder Judicidrio, locus preferencial da microjustica, pode-se identificar a possibilidade
de se obter microjustica através da macrolitigdncia de interesses individuais, ampliada por mecanismos
de Direito Processual, ou através da macrolitigdncia de interesses difusos, situagdo pouco usual, mas
eventualmente presente em alguns julgados do STF, que sdo utilizados nesta andlise.

1. 0 MACROE 0 MICROJURIDICO

02. A distingdo entre macro e micro é usual em diversas ciéncias, destacando-se a Economia na area
das Humanidades, na qual é consagrado o uso das expressdes microeconomia e macroeconomia.

Esteban Cottely, consagrado estudioso do Direito Econémico, ao distinguir que “a propriedade possui
um carater individual”, enquanto “a moeda como objeto de normatizacao juridica, tem um carater coleti-
vo”, entendia conveniente utilizar esta mesma diferenciacdo da Economia para o Direito, “estabelecendo
clara disting&o entre instituicdes ou estruturas macrojuridicas e microjuridicas”?.

Destaca Cottely que muitos se assombrardo com esta nomenclatura inusitada, porém considerava
necessario distinguir os macroconceitos dos microconceitos. “As manifestagdes dos microacontecimen-
tos tém carater distinto daquelas dos macroacontecimentos”, e segue apresentando diferencas entre

1 Professor Titular de Direito Financeiro da Universidade de S&o Paulo, sécio de Silveira, Athias, Soriano de Mello, Bentes,
Lobato & Scaff — Advogados
2 COTTELY, Esteban. Teoria del Derecho Econdmico. Buenos Aires: Artes Gréaficas, 1971, p. 132 e ss.
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a busca de um aumento de salario por um trabalhador, e a possibilidade de aumento da massa salarial
nacional, e também entre a compra de uma casa por um individuo e o sistema de crédito imobiliario.

O préprio autor ja contrapunha ao seu raciocinio o argumento tradicional de que sé ha uma justica,
e que “aquilo que vale para um individuo vale também para um conjunto deles”, ndo podendo existir
duas ou varias justicas.

Contra o argumento por ele mesmo contraposto, Cottely afirmava que existem muitos exemplos
a provar gue “certas normas juridicas, aplicadas sobre menor nimero de individuos, se desnaturam
completamente com relagdo ao conjunto maior”. Disse que “nenhuma das normas que facilitam a distri-
buicao de um certo direito ou vantagem podem ser aplicadas sem distingdo”. E, dentre seus exemplos,
destaca-se o de alguém que deseja enviar dinheiro para o exterior, realizando cambio — a despeito de
ser um direito do individuo, s6 podera se concretizar se houver moeda estrangeira suficiente para sua
realizac@o no setor publico, podendo ser criadas prioridades, quotas etc. Atualizando os exemplos,
pode-se identificar diferencas entre o direito individual de liberdade de nao se vacinar contra a covid,
e o direito a salde e a sanidade de toda a sociedade, de ndo ser contagiada por quem se recusa a se
vacinar. Ou ainda, a vedacao de dirigir alcoolizado, que protege a vida do préoprio motorista, mas também
a de todos os demais que o circundam.

Cottely arremata mencionando que a investigagao micro e macrojuridica tem a finalidade de es-
clarecer a influéncia da micro e macroeconomia sobre o direito econémico, seu objeto de estudo?,
porém, como se vé, é possivel utilizar estes conceitos para outras areas do direito, conforme destacado
por Eros Grau*.

Geraldo de Camargo Vidigal afirmou que as leis financeiras “assumem frequentemente o carater de
normas macrojuridicas, que disciplinam a capacidade global — de trabalho, de producao, de renda, de
consumo, de poupanca, de investimento — atingindo cada individuo, cada empresa e o proprio Estado”.®
Em outra obra, Vidigal estabelece que o Direito Econémico é a macrodisciplina dos comportamentos
econdmicos, distinguindo seu campo de atuacao daquele do Direito Privado, que atua “inspirado pre-
valentemente na preservagao dos interesses individuais”, enquanto o Direito Econdmico “é a disciplina
juridica de atividades desenvolvidas nos mercados, visando a organiza-los sob a inspiragdo dominante
do interesse social”®.

Eros Roberto Grau avanca na andlise do termo. Trata do assunto ao conceituar Direito Econémico
como o “sistema normativo voltado a ordenagéo do processo econémico, mediante a regulagao, sob
o ponto de vista macrojuridico, da atividade econémica, de sorte a definir uma disciplina destinada a
possibilitar a efetivagao da politica econémica estatal”’. Posteriormente aprofunda sua analise® expondo
a distingdo entre o macro e o microjuridico apontando que nao se trata de uma “simples variante” entre
os conceitos de interesse individual versus interesse social imediatamente protegidos, sendo algo dife-
rente dessa imbricagéo (1) quanto ao objeto ao qual se dirigem as normas, porquanto no ambito micro,
as normas se dirigem aos individuos, e no @mbito macro, a um conjunto de sujeitos, (2) também quanto
ao elemento subjetivo da norma, pois no aspecto micro diz respeito aos sujeitos de direito, enquanto
no macro diz respeito ao exercicio de determinadas atividades, e (3) por fim, em relagao a posi¢do que
0s sujeitos adotam em relagdo a norma, pois, no ambito micro sup&e prévia definicdo do sujeito a cuja
protecao se reportara, enquanto que no nivel macro isso ocorre em razdo da ordenagédo da atividade.

Concorda-se com Grau, ao apontar a diferenca de analise micro e macrojuridica, sob esses trés
critérios, que podem ser resumidos em apenas um: o objeto das normas, que no ambito microjuridico
é o individuo isoladamente considerado, enquanto no &mbito macrojuridico o objeto é uma atividade,
obviamente dirigida a uma pluralidade difusa de individuos, componentes da sociedade ou de fragdes
dela. Um exemplo pode esclarecer, na linha do que Cottely expds, atualizando para o Brasil contem-
poraneo: o Programa Minha Casa, Minha Vida visa a constru¢@o de imdveis para a populacao de baixa
renda, envolvendo financiamento a atividade de construgao civil, que se caracteriza como uma politica
publica habitacional, em que se necessita de instrumentos macrojuridicos em sua andlise; todavia, é
necessario também analise microjuridica sob a ética do individuo que assumira o financiamento para
a compra daquele imével por décadas. Se isolarmos as perspectivas micro e macro, a possibilidade

3 COTTELY, Esteban. Teoria del Derecho Econdmico. Buenos Aires: Artes Gréficas, 1971, p. 134.

4 GRAU, Eros. Elementos de Direito Econémico. Sao Paulo: RT, 1981, p. 31

5 VIDIGAL. Geraldo de Camargo. Fundamentos do Direito Financeiro. S&o Paulo: RT, 1973, p. 135-136.

6 VIDIGAL. Geraldo de Camargo. Teoria Geral do Direito Econémico. Séo Paulo: RT, 1977, p. 213.

7 GRAU, Eros Roberto. Planejamento econémico e regra juridica. Sao Paulo: RT, 1978, p. 218.

8 GRAU, Eros Roberto. Macrojuridico (Direito Econémico). In: Franca, Rubens Limongi (coord.), Enciclopédia Saraiva do
Direito, S&o Paulo: Saraiva, 1980, verbete vol. 51, p. 19-25. Ver também Elementos de Direito Econémico. Sao Paulo: RT,
1981, p. 26-31.
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de fracasso sera enorme, dai a necessidade de diferentes tipos de financiamento, por um lado, para a
atividade de construcao dos imdveis, e, por outro, para os adquirentes de baixa renda, que seguramente
necessitardo de instrumentos de crédito, garantias e subsidios para fazer frente a uma divida intergera-
cional. Sao dticas diferentes, que se interrelacionam. Observe-se que o direito fundamental a habitacao
poderia ser implementado de forma diversa, através de politicas publicas voltadas a locagdo social de
imoveis, tendo o governo brasileiro optado pela construgao de novos imdveis e sua oferta a populagao
de baixa renda como uma forma de dinamizacao da economia, através de politicas econémicas de mo-
delo keynesiano, o que, mais uma vez vincula a analise macro e microeconémica com a analise macro
e microjuridica que se propoe.

Anota-se que nao se trata da distingdo ancestral entre direito plblico e direito privado, pois desde a
estatizagdo do direito privado pelo Cédigo Napoledo, uma das coisas mais dificeis é identificar no seio
da legislagcao o que é direito publico e o que ¢ direito privado, pois, antes da era das codificagdes, era
privado aquilo que havia sido estabelecido entre partes privadas, sem lei que o determinasse, conforme
ensina Francesco Galgano. Segundo esse autor, “o conceito de direito privado significava, antes da
revolucao, a antitese global da sociedade civil ao Estado-aparato (o direito privado regulava as relagcoes
entre particulares, que eram estranhas ao Estado), como também no que tange ao Estado-ordenamento
(a sociedade civil possuia suas proprias fontes do direito, separadas do Estado). Agora o direito privado é
direito do Estado; sua diferenga com o direito publico se estabelece no interior do Estado-ordenamento,
em um ‘continuum’ dentro do qual a diversa natureza, pUblica ou privada, das normas se fixa de modo
especulativo (o critério de distingdo de ambas as partes do direito sera um dos problemas mais arduos
da ciéncia juridica)™. Antes do Cddigo Napoledo considerava-se direito privado aguelas normas consue-
tudinarias; e direito publico, todas as normas produzidas por ordenagdes reais (estatais). Apds o Codigo,
o direito consuetudinario passou para um segundo plano de importancia, sendo utilizado apenas como
supletivo a emanacgao normativa estatal. Assim, tanto o direito publico como o direito privado passaram
a ser emanados pelo Estado. Logo, a distingdo entre o macro e o microjuridico ndo equivale a diade
direito publico versus direito privado.

Também nao se pode considerar que o microjuridico seja uma questao propria do Estado Liberal, e
o macrojuridico de um Estado Social. A perspectiva proposta ndo passa por esta classificacao. Mesmo
na contemporaneidade a atuagao do Estado pode ou ndo ocorrer, e até mesmo sua inagao em algumas
situacoes € uma politica publica absenteista, que pode ser analisada sob a perspectiva macro e micro.
Trata-se de uma forma de andlise juridica, que independe do modelo de Estado vigente.

Entende-se que a distingdo entre macro e microjuridico estd muito mais submetida a lente que
o analista do fato juridico utiliza para andlise do objeto da norma, pois mesmo relagoes entre partes
privadas possui uma dimensao macro, como na questao da litigancia por medicamentos e tratamentos
que n3o se encontram previstos para custeio pelo SUS — Sistema Unico de Saude, adiante analisadas.
Observada sob uma lente micro, vé-se a questao individual; observada sob uma lente macro, vé-se a
questdo dos gastos globais com a prestacao do servigo publico de saude - é difuso o objeto sob andlise.

Nesse sentido, tal distingdo é plenamente aplicavel ao Direito Financeiro, ramo do Direito que estuda
como o Estado arrecada, gasta e se endivida, e como estas fun¢des sao repartidas internamente, organi-
zadas e controladas, atividades que correspondem aos classicos conceitos de receita, despesa, divida,
federalismo fiscal, orgamento e controle. Exatamente por este alcance é que o Direito Financeiro é um
locus imprescindivel para o estudo das politicas publicas, pois sem financiamento ndo se ha de falar na
concretizagcao dos multiplos direitos assegurados constitucionalmente. De que vale o direito a seguranca
publica se ndo houver investimento publico nesse setor, seja em equipamentos, seja em treinamento de
pessoal? Esse exemplo pode se multiplicar para a area de saude, educagdo, saneamento, iluminacao
publica, asfaltamento etc. Politicas publicas requerem investimento publico, e isso impacta diretamente a
arrecadacao, o gasto e a divida, bem como sua reparticao entre os entes federados; consequentemente
no orcamento e no controle de todo esse processo.

Logo, a utilizacao desses conceitos pode ser Util e instrumental para a analise juridica, cujo objeto
pode ser observado sob um olhar microjuridico, de tal modo a abarcar as questdes individuais, ou ma-
crojuridico, sob uma ética mais globalizante. E isto de aplica ao Direito Econémico, ao Direito Financeiro
e a muitas outras areas juridicas, sendo a todas.

9 GALGANO, Francesco. Histdria del derecho mercantil. Trad. Joaguim Bisbal. Barcelona, Ed. Lara, 1980, p. 93.
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2. AMACROEAMICROJUSTICA: JUSTICA COMUTATIVA EJUSTICA DISTRIBUTIVA

03. Ambito de analise em que a 6tica macro e macrojuridica pode ser utilizada diz respeito & macro
e microjustica. Para tanto, retoma-se alguns conceitos ancestrais de teoria da justiga.

O debate sobre justica comutativa e justica distributiva corre os séculos™. Aristoteles, em sua obra
Etica a Nicbmaco, ja tratava do assunto no século IV antes de Cristo.

A justica comutativa, que Aristoteles denomina de corretiva, aplica-se nas transagdes entre os indi-
viduos.'" Esta deve observar o principio da igualdade, porém nao o geométrico, mas o aritmético. Neste
caso “a lei olha apenas para a especificidade do dano, e trata toda a gente por igual”2. “O juiz é capaz
de restabelecer a igualdade”™. A justica comutativa existe para dar a cada um o que é seu, conforme
vetustas licoes de direito. Assim, se A deve a B a entrega de um bem, B tem o direito de haver de A
esse especifico bem, que pode ser um imovel, ou dinheiro, ou exemplo semelhante. Havera agui uma
operagdo comutativa entre A e B. E o Poder Judiciario deve garantir o direito de A defronte de B, relagdo
individualmente considerada.

A justica distributiva é aquela que tem “seu campo de aplicacao nas distribuicbes da honra ou
riqueza bem como de tudo quanto pode ser distribuido em partes pelos membros de uma comunidade
(na verdade, é possivel distribuir tudo isto em partes iguais ou desiguais por uns e por outros)” '*. Nesse
caso, “se as pessoas nao forem iguais ndo terdo partes iguais, e € daqui que resultam muitos conflitos
e queixas, como quando pessoas iguais tém e partilham partes desiguais ou pessoas desiguais tém e
partilham partes iguais”'®.

A justica distributiva € “uma espécie de proporcéo”'® e “assim como o justo é o meio, também o justo
€ o proporcional”’. Segundo Aristoteles, aqui se esta diante daquilo que os matematicos denominam
de proporgdo geomeétrica, diferente da proporgéo aritmética, propria da justica comutativa. E arremata:
“Justo, neste sentido, é entdo a proporgao. Injusto, enquanto a opgao oposta, € o que viola o principio
da proporcao”. Sendo esta “uma das formas fundamentais de justica”®.

Diz ainda o filésofo sobre a justica distributiva, que “embora pareca no seu todo ser idéntico, o modo
de se violar o principio da proporgédo é diferente. A respeito da injustica praticada, sofré-la € o menor dos
males; mas pratica-la é o maior”®.

E arremata acerca da justica distributiva:

Praticar injustica é ficar com uma parte demasiadamente grande do que é considerado absoluta-
mente bom e nao ficar com quase nada do que é considerado absolutamente mau

E por esta razio que ndo pode um ser humano a governar, mas antes o principio geral de uma lei
escrita (...).

Ora, o governante é apenas o guardido da justica, e, se é guardido do direito, também é da
igualdade. [...]

10 Para uma andlise da concepcéo de diversos autores acerca das concepgdes de justica distributiva, ver Murphy, Liam;
Nagel, Thomas. O mito da propriedade. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005; Amaral, Gustavo. Direito escassez & escolha. Rio
de Janeiro: Renovar, 2001. p. 151 e ss; Mello, Elizabete Rosa de. Direito fundamental a uma tributacéo justa. Sao Paulo: Atlas,
2013; Vita, Alvaro de. A justica igualitéria e seus criticos. Sao Paulo: Unesp, 2000; Barry, Brian. La teoria liberal de la justi-
cia — Examen critico de las principales doctrinas de Teorfa de la justicia de John Rawls. México: Fondo de Cultura Econdmica,
1993; Puyol, Angel. Fraternidad y teorias contemporaneas de la justicia. In: Rodriguez-Arias, David; Maiso, Jordi; Heeney,
Catherine (orgs). ¢Justicia para todos? Perspectivas filosdficas. Madrid: Plaza y Valdés Editores, 2016. p. 15-30; Velasco, Juan
Carlos. El escenario de la justicia distributiva em la era de la globalizacion. In: Rodriguez-Arias, David; Maiso, Jordi; Heeney,
Catherine (orgs). ¢Justicia para todos? Perspectivas filoséficas. Madrid: Plaza y Valdés Editores, 2016. p. 173-192; Catarino,
Jodo Ricardo. A teoria dos sistemas fiscais. In: Catarino, Jodo Ricardo; Guimaraes, Vasco Branco. Coimbra: Aimedina, 2012;
Catarino, Jodo Ricardo. Redistribuicado tributaria — Estado social e escolha individual. Coimbra: Almedina, 2008.

11 Aristételes. Etica a Nicomaco. Tradugao direta do grego por Antonio de Castro Caeiro. S&o Paulo: Atlas, 2009. p. 108
(Livro V, item 1I, 11312.1).

12 |dem, p. 110 (Livro V, item IV, 1132a.1).

13 Idem, p. 111 (Livro V, item IV, 1132a.25).

14 |dem, p. 108 (Livro V, item II, 1130b.30).

15 Idem, p. 109 (Livro V, item Ill, 1131a.20).

16 Aristételes. Etica a Nicdmaco. Tradugao direta do grego por Antonio de Castro Caeiro. S&o Paulo: Atlas, 2009. p. 109
(Livro V, item 1ll, 1131a.30).

17 Idem, p. 109 (Livro V, item Ill, 1131b.10).

18 Idem, p. 110 (Livro V, item Ill, 1131b.20).

19 Idem, p. 115 (Livro V, item V, 1134a.10).
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Ou seja, o governante trabalha em prol dos outros. Por este motivo, diz-se, a justica é o bem
dos outros.”?®

A justica distributiva é propria das relagdes de governo, sendo o orcamento o local apropriado para
a realizacao desse tipo de atuacao, pois, idealmente, arrecada-se de todos e distribui-se em beneficio
de todos, o que deve ocorrer de forma desigual, na medida das necessidades, tentando igualar a todos
para o exercicio de suas liberdades, conforme, de certo modo, ensina Amartya Sen?'.

O objeto da justica distributiva é o bem comum, algo difuso, macrojusti¢a; o objeto da justica comu-
tativa é o bem individual, algo identificado, objeto da microjustica.

04. Wolfgang Streeck usa outra formulacao para a explicagado dessas duas “justicas”. Denomina de
justica contratual aquela que ¢ feita pelos mercados, de acordo com a avaliagdo que estes fazem dos
desempenhos individuais das pessoas fisicas ou juridicas nele envolvidas, tendo o “valor de mercado”
como Ultima unidade de produgéo. E usa a expressao justica social como aquela regida por normas
legais, e ndo contratuais, e tem por base “concepcdes coletivas de honestidade, equidade, reciproci-
dade”, e concede direitos ao minimo existencial, independente do desempenho econémico e mesmo
da capacidade de desempenho daquele individuo ou grupo de individuos, atribuindo-lhe varios direitos
humanos e fundamentais.

Embora correndo o risco de equiparar conceitos usados com cerca de 2.500 anos de diferenca,
pode-se dizer que a “justica comutativa” de Aristételes equivale a “justica dos mercados” de Streeck;
bem como a “justica distributiva” aristotélica equivale a “justica social” do autor alemao.

Assevera Streeck que “o mercado decide aquilo que € justo em termos de mercado, exprimindo-o
em precos; aquilo que é socialmente justo decide-se na ponderacao do poder, propria dos processos
politicos, e exprime-se em instituicdes formais e informais.”?? Exatamente por ser informal e decidida
politicamente é que a justica social/distributiva parece ser completamente irracional, imprevisivel e arbi-
traria sob a 6tica dos mercados, da justica contratual/comutativa. O reverso da moeda encontra-se em
quem entende que tais corregdes politicas distributivas s@o necessarias para corrigir as relagdes desiguais
entre quem depende do salario e quem depende do lucro. Afinal, o sistema capitalista pressupde que os
mercados distribuem os recursos segundo regras universais, baseadas em contratos livremente estabe-
lecidos entre as pessoas, por outro lado, a politica distribui os recursos segundo o poder e as relagdes
de influéncia, discutidas em processos controversos e implementadas ativamente.

Nao se deve esquecer que as pessoas se relinem em sociedade para ter a felicidade de uma vida
independente, perfeitamente ao abrigo da miséria, conforme ensina Aristoteles®. Alias, é da esséncia do
Estado - essa organizacao criada pelo homem para o convivio social -, que haja distribuicao de riquezas,
sendo o orgamento o principal mecanismo para essa fungao. O singelo fato de que ao Estado é dado o
direito de arrecadar de todos e gastar os recursos em prol de todos ja demonstra essa atuacéo funcional,
isto €, em prol da sociedade, do bem comum. O orgamento apenas espelha esse processo de forma
mais nitida. Observe-se que tal carater distributivo pode se revelar concentrador ou dissipador, tal como
as forgas centripetas e centrifugas estudadas na fisica. Pode distribuir as riquezas de forma centripeta,
concentrando-as, ou de forma centrifuga, redistribuindo-as.?*

Misabel Derzi, com acuidade, aponta que a justica distributiva ndo sera alcangada com o manejo de
um ramo juridico apenas, dependendo da atuacio concertada de todo o Direito, o que envolve o direito
financeiro, o tributario, o do trabalho e muitos outros ramos das ciéncias sociais.?

Como afirma Thomas Piketty:

A histéria da distribuicao da riqueza jamais deixou de ser profundamente politica, o que impede sua
restricdo aos mecanismos puramente econdémicos. [...] A histéria da desigualdade é moldada pela forma

20 Idem, p. 116 (Livro V, item VI, 1134a.35 — 1134b.5)

21 seN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2000.

22 Streeck, Wolfgang. Tempo comprado. A crise adiada do capitalismo democratico. Coimbra: Conjuntura Actual,
2013. p. 100.

23 “O que constitui a cidade néo é o fato de habitarem os homens nos mesmos lugares, n&o se prejudicarem uns aos outros
e terem relagdes comerciais — embora tais condigdes sejam necessérias para que a cidade exista; mas, por si s6s, elas nao
fazem o caracteristico essencial da cidade. A Unica associacéo que forma uma cidade é a que faz participarem as familias e
seus descendentes da felicidade de uma vida independente, perfeitamente ao abrigo da miséria”, Politica, Livro lll, Capitulo V,
§132 (Bauru: Edipro, 2. ed., 2009. p. 96. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 109. Sao Paulo: icone, 2007. p. 90).

24 Para maiores detalhes sobre esses conceitos, ver SCAFF, Fernando Facury. Orgamento Republicano e Liberdade Igual:
ensaio sobre direito financeiro, republica e direitos fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018,

25 Derzi, Misabel. O principio da nao afetacéo da receita de impostos e a justica distributiva. In: Horvath, Estevéao; Conti,
José Mauricio; Scaff, Fernando Facury (orgs.). Direito financeiro, econémico e tributario - Homenagem a Regis Fernandes de
Oliveira. Sao Paulo: Quartier Latin, 2014. p. 647.
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como os atores politicos, sociais e econdmicos enxergam o que € justo e o0 que nao &, assim como pela
influéncia relativa de cada um desses atores e pelas escolhas coletivas que disso decorrem. Ou seja, ela
é fruto da combinagao, do jogo de forgas, de todos os atores envolvidos?.

Esse ¢ o sentido também exposto por Avelas Nunes, em livro publicado cerca de 30 anos antes da
obra de Piketty, apontando que talvez: “o problema da distribuicao do rendimento seja mais um problema
de poder do que um problema da economia”?’.

Aqui se concentra a questao da justiga distributiva, que é um problema primordialmente politico,
lateralmente econdémico e residualmente juridico?®. Pode ocorrer de se verificar um modelo jusfinanceiro
no qual a parcela mais rica da populagao contribui com mais recursos para a arrecadagao publica, sendo
tais recursos destinados para gastos publicos dirigidos para redugdo das desigualdades socioeconémi-
cas — e entao havera um modelo virtuoso, republicano®.

05. Considera-se, portanto, a légica da justica comutativa de forma muito mais correlata ao ambito
microjuridico, e, consequentemente, do ambito da microjustica; e a justica distributiva mais préxima ao
ambito macrojuridico, e, por conseguinte, da macrojustica, entendida como a adogéo de solugdes globais
e universalizantes, que atinjam a todos os envolvidos.

Feitas estas aproximacoes conceituais, pode-se identificar outro &mbito em que os conceitos macro e
micro podem ser aplicados a analise juridica, isto €, no ambito da litigancia, e qual o papel dos diferentes
Poderes em sua concretizacao.

3. MACRO E MICROLITIGANCIA DE INTERESSES
INDIVIDUAIS E DE INTERESSES DIFUSOS

06. Macrolitigdncia é uma palavra ainda em busca de um conceito mais preciso, mas que pode ser
conectada com os conceitos de micro e macrojuridico e de macro e microjustica acima esbogados, em
face do carater litigioso envolvido.

Rafael Fonseca define a express@o macrolitigdncia fiscal, como uma categoria que “busca descrever
e explicar a atuagao orientativa e vinculante das cortes de cupula em matéria tributaria e a governanca
judicial subjacente a prestacdo de tutela em todo territério nacional, a partir de servicos e medidas de
indole processual e gerencial”. E considera tal expressao em dois sentidos: (1) “tanto na instituicao de
precedentes, ou pelo menos decisdes que colocam fim a uma cadeia argumentativa produzida pelo STJ
e pelo STF”, e (2) “a administragao publica da Justica em larga escala com o objetivo de recuperar ativos
tributarios ou de garantir a defesa do patriménio publico e privado das pessoas naturais e juridicas que
convergem ao financiamento das agoes governamentais”.®

Trata-se de uma forma de conceituar macrolitigdncia, com uma ética diversa da que se pretende
esbogar abaixo, a despeito de ser convergente com o que se busca definir.

07.Entende-se por macrolitigancia duas situagdes distintas: (a) a macrolitigancia interesses individuais
e (b) a macrolitigancia de interesses difusos.

Por um lado, pode-se compreender macrolitigdncia no ambito das lides que envolvem multiplos
interesses individuais, que podem ou nao estar reunidas em agdes coletivas. Um bom exemplo é o RE
574.706, de marco de 2017, que, através da sistematica de repercussdo geral decidiu aprovar o tema
69 pela ndo inclusdo do ICMS na base de calculo do PIS e da COFINS. Neste caso ha uma litigancia

26 Piketty, Thomas. O capital no século XXI. Traducdo Monica Baumgarten de Bolle. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2014. p. 27.
27 Nunes, Anténio José Avelds. Crescimento econémico e distribuicao do rendimento (reflexdes sobre o caso brasileiro).
Cadernos do Centro de Ciéncia e Técnica Fiscal, Lisboa: Centro de Estudos Fiscais, n. 143, p. 187-188, 1986.

28 Sobre o tema, envolvendo o debate sobre o direito subjetivo em uma e outra posicéo, ver: Lopes, José Reinaldo Lima.
Direitos sociais — Teoria e préatica. S&o Paulo: Método, 2006. em especial p. 155 e ss.

29 Destaca Comparato que o principio republicano impde a adogéo de politicas publicas destinadas a redugéo das desigual-
dades das condi¢des de vida, e que isso implica na adogao de trés medidas principais: um amplo programa de educagao, em
todos os niveis, objetivando ndo apenas transmitir conhecimentos, mas formar a consciéncia comunitaria dos cidaddos; um
sistema de seguridade social, para cobrir servicos de salde publica, previdéncia e assisténcia social; e um sistema tributario
apto a impedir a acumulacao incontrolada de fortunas privadas. Comparato, Fabio Konder. Poder politico e capitalismo.
Boletim de Ciéncias Econdmicas, v. LVII, t. | (em homenagem ao Prof. Dr. Anténio José Avelas Nunes), Coimbra: Coimbra
Ed., 2014, p. 1135-1136, especialmente p. 1115-1144. Sobre o conceito de orgamento republicano, ver SCAFF, Fernando
Facury. Orcamento Republicano e Liberdade Igual: ensaio sobre direito financeiro, republica e direitos fundamentais no
Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018.

30 FONSECA, Rafael Campos Soares da. Judicializagcdo da Divida Publica Federativa no Supremo Tribunal Federal. Tese
de doutorado defendida perante banca na Faculdade de Direito da USP em julho de 2021, pég. 62.
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plurima, pois envolve diferentes autores que, através de processos individualizados, buscaram a tutela
do STF. Aqui pode-se identificar um aspecto do conceito de macrolitigdncia. No caso, estamos defronte
a interesses individuais, que poderiam ser analisados coletivamente — como foram no caso em apreco,
pois individualmente os processos foram paulatinamente sendo propostos até que a instancia maxima
pertinente decidiu sobre eles, tendo sido aplicado um mecanismo processual que fez alcangar a solugao
até mesmo para quem nao havia proposto nenhuma lide, embora com limitagdes para estes. Aqui ha
uma macrolitigdncia de interesses individuais.

Outro sentido para macrolitigdncia pode ser identificado quando o STF se debruga sobre temas que
envolvem interesses difusos, cuja tutela ndo pode ser buscada individualmente, pois, como o nome indica,
refletem interesses de toda a sociedade difusamente considerada. Neste caso se insere, por exemplo,
a ADI 5.595, proposta pela Procuradoria Geral da Republica, através da qual se busca a recomposicao
dos valores para o financiamento da salde, afetados pela Emenda Constitucional 86, que limitou o que
a Uniao deveria necessariamente desembolsar para custear os gastos minimos com agdes de salde
publica, e pela Emenda Constitucional 95, que os restringiu ainda mais. Neste caso, que permanece
sob analise do STF, ndo se ha de falar em interesses individuais ou coletivos, pois ndo haveria nem uma
Unica pessoa individualmente legitimada para propor este tipo de demanda, que atinge toda a sociedade,
difusamente considerada — o objeto da norma, e da lide, é social e financeiramente difuso. Se verifica
neste caso, portanto, uma macrolitigdncia de interesses difusos.

Neste aspecto da macro e microlitigdncia o que se busca é identificar a diferenca entre os tipos de
interesse em jogo, independentemente do tipo de acao e dos legitimados para propo-las.

No primeiro caso (RE 574.706) havia interesses individuais lesados, que foram discutidos em bloco
no STF, através da sistematica da repercusséo geral.

No segundo caso (ADI 5.595) o que se verifica sdo interesses de toda a sociedade, difusamente
afetada pelo dano causado.

08. Vamos a outros exemplos. Quando alguém individualmente litiga em busca de certo medicamento
que |he foi prescrito por um médico, mas que nao consta da lista de medicamentos obrigatoriamente
fornecidos pelo SUS, estamos defronte a uma questao individual, que pode ser identificada como uma
microlitigdncia. Muitos individuos podem litigar no mesmo processo, ou em processos distintos, em
busca desse mesmo medicamento, entupindo as vias processuais. Nesta hipétese estaremos diante de
uma questao individual ou coletiva, esta reunindo varios interesses individuais. Seguramente ha impacto
financeiro nos cofres publicos em razdo dessa demanda, pois eventual concessao do pleiteado trara
reflexos na programacao orcamentaria para a saude publica, qualquer que seja o nivel federativo en-
volvido. Aqui se identifica um problema de macrolitigdncia de interesses individuais, cujos efeitos foram
ampliados através de mecanismos processuais.

Um bom exemplo nesse campo diz respeito a busca de medicamentos contra a AIDS, que no final do
século passado foi objeto de muitas a¢oes individuais e coletivas. O Poder Executivo de entdo, a luz do
problema, buscou uma solugdo universal, e incluiu os medicamentos necessarios ao combate da doenga
na lista do SUS, fazendo cessar as lides sobre o tema. Neste caso a solugao global e universalizante ndo
adveio do Poder Judiciario, mas do Executivo. A macrolitigancia, aqui referida no primeiro sentido exposto
neste texto (exemplificada pelo RE 574.706), foi importantissima, pois demonstrou ao Poder Executivo a
relevancia da matéria e a necessidade de solucionar o impasse - tal como ocorreu. Em sintese, a partir
deste exemplo: através de macrolitigdncia de interesses individuais, que realizou microjustica através das
multiplas decisdes individuais, o Poder Executivo realizou a macrojustica, que deve ser necessariamente
universalizante, mas que dificilmente se realiza diretamente através do Poder Judiciario, como no caso em
apreco, que necessitou de mudangas normativas realizadas pelo Poder Executivo, que inseriu na lista do
SUS os medicamentos e tratamentos pleiteados. O Ministro Alexandre de Moraes ja utilizou neste sentido
a expressao macrolides, em seu voto no ARE 1.273.640-AgR, proferido em 08/09/2020.

Observe-se que essa situagao é completamente diferente do segundo ambito conceitual de macroliti-
géncia acima esbocado (exemplificado pela ADI 5.595). Neste caso, ndo ha possibilidade de microlitigan-
cia, e sO através de uma decisao judicial no STF é que sera possivel a realizagdo de macrojustica, que sera
a recomposicao dos saldos financeiros que a Unido esté obrigada a gastar com saude publica até 2036,
periodo durante o qual vigorara o teto de gastos estabelecido pela EC 95 (ADCT, art. 110). Embora isso va
afetar a todos os habitantes do Brasil, ndo haveria legitimidade processual individualmente considerada.
Mais que isso: seria praticamente impossivel a um individuo isoladamente considerado identificar esta
perda financeira nos servicos de salde publica e correlaciona-la com o problema enfrentado pela ADI
5.595 e as perdas ocasionadas pelas EC 86 e 95. Seguramente o problema atingira os individuos, mas
a correlacdo entre causa e efeito sera difusa. A decisao judicial necessariamente sera universal e global,
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com impacto difuso em termos orcamentarios, pois a recomposi¢do dos saldos orgamentarios devera
ser retirada de outras rubricas.

Este segundo sentido de macrolitigéncia se aproxima do enfoque macrojuridico acima identificado,
pois se refere a um objeto normativo distinto, que alcanga uma atividade e nao a um sujeito individualmen-
te considerado. E a disting@o que se esboga nestas linhas aponta para a uma situagao de macrojustica,
no sentido de justica distributiva.

Outro exemplo pode esclarecer esta situagdo: a ADO 25, através da qual os Estados buscaram a
complementacao de recursos para o Fundo da Lei Kandir (Lei Complementar 87/96), o que resultou em
um histérico acordo que culminou na aprovacao da Lei Complementar 176/20, fruto da condenacgao da
Unido havida naquele processo. Seguramente havia em jogo interesses individuais das pessoas politicas
(os Estados) que representavam a populacao de cada qual daguelas unidades federadas (@mbito difuso
da demanda), e a implementagao da decisao judicial foi tanto mais facilitada pelo grande acordo judicial
interfederativo realizado. O Poder Judiciario julgou a demanda em favor dos Estados, mas sem condigoes
de dimensionar o valor envolvido, ao qual se chegou a partir de negociacées com o Poder Executivo,
tendo o Poder Legislativo normatizado a forma e as condigoes desse pagamento.

Nessa linha de macrolitigancia de interesses difusos verifica-se o caso da importagdo de pneus
usados (ADPF 101).

Os exemplos poderiam se multiplicar, como no caso Raposa Serra do Sol (PET 3388) ou na questao
do marco temporal das terras indigenas (RE 1017365), contraponto a légica microjuridica a macrojuridica,
envolvendo questdes de macro e microlitigdncia.

09. Fica claro que través da litigancia se pode chegar a justica, e isso é o ambito proprio de atuagdo
do Poder Judiciario — a realizagao da justica comutativa, isto é, dar a cada um o que € seu. Porém isso
é mais fortemente realizado no &mbito da microjustica, que é individual ou coletiva, que pode ser esten-
dida até mesmo para quem nao litigou através dos mecanismos processuais da repercusséo geral, por
exemplo. Todos os individuos naquela mesma situacéo serdo alcangados pela prestacgao jurisdicional,
mesmo que sequer saibam da existéncia daquela lide.

Porém muito raramente o Poder Judiciario pode chegar diretamente a solugdes de macrojustica, isto
é, universalizantes no sentido proprio, ndo pela multiplicidade de autores, ou pelo alcance que podera
ser dado aqguela decisao judicial através de mecanismos processuais. O objeto buscado é que sera
diverso, pois ndo se trata de justica comutativa, no sentido de dar a cada um o que é seu, mas de justica
distributiva, que visa a distribuicao e a redistribuicdo das riquezas em uma sociedade. Este ambito univer-
salizante é proprio dos Poderes Legislativo e Executivo, que podem solucionar problemas de interesses
sociais verdadeiramente difusos. Aqui entram as politicas publicas, que sdo propostas e desenvolvidas
no &mbito dos Poderes Executivo e Legislativo, cabendo residualmente ao Judiciario o seu controle.

O que acima foi afirmado sobre o carater politico da justica distributiva ndo afasta completamente
o Poder Judiciario de controlar as normas juridicas, sempre a luz da Constituicao, e com pleno respeito
a interdependéncia entre os Poderes, como no caso da ADI 5.595, que se trata de uma das raras pos-
sibilidades de o Poder Judiciério, no caso o STF, realizar macrojusti¢ca, no ambito de macrolitigancia de
um Unico e isolado processo. Trata-se de um raro exemplo de macrolitigéncia de interesses difusos.

10. Tudo isso aponta para um novo papel do Poder Judiciario, em especial do STF, pois na macro-
litigancia, seja a de interesses individuais ou a de interesses difusos, a fungao universalizante sera tanto
mais efetiva se os demais Poderes colaborarem de forma interdependente na solugéo do problema, como
no caso da AIDS ou da ADO 25. E nesse sentido que Elival da Silva Ramos aponta para a necessidade de
o STF “estabelecer um verdadeiro didlogo com o legislador, até como fator legitimador de sua atuagéo”,
em algumas hipéteses.®!

O conceito de macrolitigdncia, agui meramente esbogado, pode ocorrer tanto através de multiplos
processos, fruto de violacdo de interesses individuais ou coletivos, e aqui se estara diante a microjustica
de interesses individuais, que podera ampliada através de mecanismos de Direito Processual; bem como
através de um Unico processo, cujo objeto se refira a interesses difusos de toda a sociedade, e aqui se
estara defronte & macrolitigdncia de interesses difusos, concretizadora de macrojustica.

Portanto, da macrolitigdncia podem decorrer solugoes de microjustica com escopo ampliativo, bem
como podem resultar solucdes de macrojustica através de um Unico processo, que enfrente problemas
de interesses verdadeiramente difusos. A diferenga esté no objeto a ser perseguido: individual, como no
caso do RE 574.706, ou difuso, como no caso da ADI 5.595.

31 RAMOS, Elival da Silva. Controle de Constitucionalidade no Brasil: Perspectivas de evolugado. Sao Paulo: Saraiva,
2010, pag. 456.
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Nestes casos nao se ha de falar nem de judicializagdo da politica ou de politizagao do judiciario, mas
de macrolitigdncia e da busca de macrojustica, seja pela via da microjustica com escopo ampliativo, seja
pela via propria da macrojustica de interesses difusos. Isso também aponta para um caminho diferenciado
nas demandas interfederativas, que abundam no STF, com especial destaque para a questao da divida
publica®?. E é uma distingao que pode ser util e funcional na analise dos casos submetidos ao Poder
Judiciario no que se refere as politicas publicas em geral.

Como afirmou Gilmar Mendes ao votar na STA 175%, que tratava da judicializagdo da saude, “o
problema talvez ndo seja de judicializagédo, ou, em termos mais simples, de interferéncia do Poder
Judiciario na criacao e implementacéo de politicas publicas em matéria de salde, pois, o que ocorre,
na quase totalidade dos casos, e apenas a determinagao judicial do efetivo cumprimento de politicas
publicas ja existentes”.

Em sintese, é possivel identificar e correlacionar conceitos distintos: (1) a macrolitigéncia de interesses
indlividuais, que busca solucionar impasses de microjustica, mas que, ao fim e ao cabo, dizem respeito a justica
comutativa, podendo ser ampliadas através de mecanismos processuais, € (2) a macrolitigdncia de interesses
difusos, situagdo de mais rara ocorréncia no Poder Judiciario, que visa solucionar problemas difusamente
identificados que afetam a toda a sociedade, e que dizem respeito a justica distributiva, a macrojustica.

CONCLUSOES

11. O conceito de macro e microjuridico parte da distincao entre diferentes objetos a serem regulados
pelo Direito. Enquanto no nivel microjuridico se regula a atuagéo de individuos, no ambito macrojuridico o
Direito regula as atividades, o que distingue diferentes alcances para as normas envolvidas. Sao diferentes
Oticas para analise dos fendmenos juridicos.

Usando este instrumental juridico, considera-se que a justiga distributiva ndo é privativa do Poder
Judiciério, podendo mais faciimente ser alcancada através de agdes dos Poderes Legislativo e Executivo,
responsaveis primeiros pela formulagéo e implementacao de politicas publicas, em face de seu alcance
universal, o que pode ser considerado como macrojustica. A justica comutativa é o &mbito mais ade-
quado ao Poder Judiciario, implementada no sentido de dar a cada um o que é seu, o que aponta para
microjustica, a justica do caso concreto.

Macrolitigéncia, por sua vez, envolve necessariamente o Poder Judiciario e pode ocorrer tanto no
ambito de interesses individuais (microjustica) com solugdes extensivas a outras pessoas em situagdo
idéntica, através de mecanismos processuais (microjustica ampliada), bem como no ambito de interesses
difusos, hipbtese menos usual (macrojustica).

Portanto:

1. Através da macrolitigdncia de interesses difusos perante o Poder Judiciario, pode-se realizar macro-
justica (justica distributiva), o que € uma hipotese rara, pois o mais usual &€ que ela seja concretizada
através de acoes do Poder Executivo e do Poder Legislativo, os quais sao os principais artifices das
politicas publicas que devem, necessariamente, ser universais para os grupos que se pretende atingir;
2. Através da macrolitigdncia de interesses individuais, que sé pode ocorrer perante o Poder Judiciario,
pode-se realizar justica comutativa (microjustica), a qual pode ter seu alcance alargado através de me-
canismos processuais (microjustica ampliada);

3. Estas andlises necessariamente requerem um instrumental juridico que permita analisar as situacoes sob as
oGticas macro e microjuridica, a partir do objeto das normas envolvidas, o que determinara seu distinto alcance.

A utilizagado dos conceitos de macro e de micro é Util e instrumental na andlise juridica, tal como é
em outras areas do conhecimento, como na Economia. A jurisprudéncia analisada aponta para isso.

32 Sobre esse tema ¢é imprescindivel a consulta a FONSECA, Rafael Campos Soares da. Judicializagdo da Divida Publica
Federativa no Supremo Tribunal Federal. Tese de doutorado defendida perante banca na Faculdade de Direito da USP em
julho de 2021.

33 Voto na STA 175, p. 92
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