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Resumo

O presente artigo busca entender o que sdo argumentos econdmicos e qual
espago eles ocupam na argumentagdo juridica. Primeiro, delimita-se o conceito
de argumentos econdmicos. Em seguida, analisa-se a relagdo entre o argumento
econdmico e o argumento juridico. Por fim, aborda-se a questdo da prova ou
da for¢a dos argumentos econémicos, tendo por base a doutrina e o modelo
argumentativo cunhado por Stephen Toulmin. Os argumentos economicos,
em ultima analise, sdo argumentos de fato, no sentido de que sdo produzidos
a partir de fatos. Do ponto de vista da argumentagdo juridica, argumentos de
fato nao podem ser utilizados sem que se verifique a verdade dos fatos. Sendo
assim, é necessario provar os fatos que estruturam os argumentos econémicos.
Como, entdo, deve se dar essa prova? Utilizando-se de pesquisa jurisprudencial,
analisam-se julgados do Supremo Tribunal Federal que utilizaram argumentos
econOmicos, para concluir que seu uso deve ser compatibilizado com os valores

trazidos pela norma juridica, sendo de fundamental importancia que tenham
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fundamentos faticos substanciosos, como estudos empiricos ou base de dados
transparentes que possam ser verificados pelas partes em litigio e pela sociedade
como um todo. Do contrario, o argumento econdmico torna-se fraco e contribui
para deslegitimar a decisdo judicial.

Palavras-chave: Argumentos econémicos. Andlise Econdmica do Direito.

Fundamento da Decisdo Judicial. Pragmatismo Juridico. Consequencialismo.

Abstract

This article seeks to better understand what economic arguments are, and what
space they occupy in legal arguments. First, the concept of economic arguments
will be delimited. Then, the relationship between the economic argument and the
legal argument will be analyzed. Finally, the question of proof or the strength of
economic arguments will be addressed. Economic arguments, in the final analysis,
are arguments of fact, in the sense that they are produced from facts. From the point
of view of legal arguments, de facto arguments cannot be used without verifying
the truth of the facts. Therefore, it is necessary to prove the facts that structure the
economic arguments. How, then, should this proof be given? Using jurisprudential
research, judges from the Supreme Federal Court who used economic arguments will
be analyzed, to conclude that its use must be compatible with the values brought by
the legal norm, being of fundamental importance that they have substantial factual
bases, such as studies empirical data or transparent database that can be verified
by the parties to the dispute and by society as a whole. Otherwise, the economic
argument becomes weak and contributes to delegitimize the judicial decision.
Keywords: Economic arguments. Economic Analysis of Law. Basis of the Judicial

Decision. Legal pragmatism. Consequentialism.
1 INTRODUCAO

A chamada Analise Econdmica do Direito (AED) tem ganhado
significativo espago na produgdo juridica brasileira. Ocupa-se, basicamente,

da utilizacdo de ferramentas de andlise proprias da Economia, sobretudo da
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microeconomia, para tentar explicar ou prever quais as consequéncias, na
organizacgao social e econdmica, da aplicagdo de determinadas normas juridicas
ou de determinadas interpretagdes das normas juridicas. Tais consequéncias
sao deduzidas a partir da analise das escolhas racionais feitas por individuos
ou grupos de individuos, com a utilizagdo de ferramentas e modelos proprios
da ciéncia econdmica. Como ensina Ivo Gico Janior (2019, p. 14), “a AED é a
utilizacdo da abordagem economica para tentar compreender o direito no mundo
e o mundo no direito”.

A partir dessa perspectiva, tem sido comum a coloniza¢iao do Direito
por argumentos econdmicos. Diversas escolas do pensamento juridico, como o
pragmatismo de Richard Posner (NOVALIS, 2019, p. 96-115) e o consequencialismo,
tém influenciado o pensamento juridico brasileiro, ainda que essa influéncia
nao tenha produzido um pensamento sistematizado e apareca de forma ainda
confusa na argumentagao juridica produzida pelos juizes e tribunais brasileiros.

Georges Abboud (2019, p. 1) fala em um ativismo judicial consequencialista.
Segundo ele, “[e]ssa modalidade de ativismo é marcada por uma colonizagdo
da argumentacio juridica pelo discurso eficientista, pragmatista ou congénere
que, de algum modo, coloque no centro da atividade deciséria a realiza¢do de
determinadas consequéncias praticas, no mais das vezes pouco ou nada lastreadas
em elementos empiricos”.

O presente artigo ndo se insere propriamente no contexto da Analise
Econdémica do Direito; antes, tem por objetivo entender melhor o que sdo os
argumentos econdmicos, e qual espago eles ocupam na argumentagao juridica.
Primeiro tentaremos delimitar o que é possivel entender por argumentos
econdmicos. Em seguida, analisaremos a relagao entre o argumento econémico
e o argumento juridico. E possivel que os juizes usem livremente um argumento
econdmico ou consequencialista ou esse argumento necessita de um fundamento
juridico?

Por fim, abordaremos a questdo da prova ou da forga dos argumentos
econdmicos. Os argumentos econdmicos, em tltima andlise, sdo argumentos de

fato, no sentido de que os argumentos econdmicos sao produzidos a luz de fatos?
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Do ponto de vista da argumentagao juridica, argumentos de fato ndo podem ser
utilizados sem que se verifique a verdade dos fatos. Sendo assim, é necessario
provar os fatos que estruturam os argumentos econdémicos? Se a resposta for
positiva, como deve se dar essa prova? A fim de ilustrar a exposi¢do, analisam-
se alguns julgados do Supremo Tribunal Federal que utilizaram argumentos
econOdmicos.

Para o enfrentamento desse problema adotaremos como metodologia a
revisdo bibliografica e a analise da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.
Primeiro definiremos argumentos econdmicos e consequencialismo a partir de
uma analise da doutrina nacional e estrangeira mais relevante sobre o tema.
Depois, a partir dessas defini¢des tentaremos entender o entrelacamento entre
argumentos econdmicos e norma juridicas e como se influenciam reciprocamente.
Por fim, tendo por referéncia o modelo argumentativo proposto por Toulmin
e algumas decisdes do Supremo Tribunal Federal, analisaremos o problema da
prova dos argumentos econdmicos e proporemos uma avaliagdo do argumento

econdmico quanto a sua forga.
2 ARGUMENTOS ECONOMICOS E CONSEQUENCIALISMO

Para fins desse artigo, chamaremos de argumentos econdmicos aqueles
argumentos que tragam em uma de suas premissas ou na conclusdo uma
consequéncia que a decisdo judicial trard sobre a economia de modo geral ou
sobre o gasto publico, de modo particular. (JORGE NETO, 2019)

Economia aqui deve ser entendida no sentido amplo, como tudo que
diz respeito a como os seres humanos administram recursos escassos. Pode ser
uma premissa, como por exemplo, quando se diz que ndo ha recursos suficientes
e, por isso, uma politica de saide nao pode ser suportada pelo Estado, portanto,
ndo é devida. Ou pode ser uma conclusdo, como por exemplo, quando se diz que
a implementa¢do de uma determinada politica de satide, como o fornecimento
em larga escala de um determinado medicamento, pode levar a diminuicédo de

outra politica de saude, como o programa de vacinagao.
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O argumento economico pode aparecer muitas vezes como um juizo de
prognose. O juiz ou o advogado avaliam quais serdo as possiveis consequéncias
econdmicas de determinada decisdo e, a partir dessa avaliacdo, fundamentam a
prépria decisdo. Um juiz pode argumentar, por exemplo, que uma decisao que
condene um banco a pagar indenizagdo por dano moral em virtude de o cliente ter
esperado mais tempo na fila do que determina a lei e os regulamentos bancarios,
acabaria por ocasionar um aumento de agdes judiciais com pedidos semelhantes,
0 que geraria uma industria do dano moral e resultaria no encarecimento dos
servigos, sem evidentes beneficios de diminui¢ao do tempo de espera. Nesse
caso, temos que o juiz utiliza uma consequéncia econémica (encarecimento
dos servicos bancarios) para tomar a decisao de negar o direito a indenizagao.

Vé-se que o uso de argumentos economicos é muito proximo do
pragmatismo. Richard Posner (2012, p. 539) define o pragmatismo judicial como o
método que da mais énfase as consequéncias da decisao do que a doutrina juridica.
Segundo Posner, “[j]ludges who don’t insist that a legalistic algorithm will decide
every case are what I call ‘pragmatists’, not in some pretentious philosophical sense
but in the sense of an approach to decision making that emphasizes consequences
over doctrine!

Quando se fala em enfatizar mais as consequéncias da decisdo do que a
doutrina juridica, entramos no campo dos conceitos juridicos indeterminados.
Uma das fung¢des primordiais da doutrina juridica é densificar os chamados
conceitos juridicos indeterminados, o que é feito a partir da interpretacdo da
lei, mas também sob a perspectiva da evolucao histérica do direito de cada
Estado, como compreendido por cada cultura. Por outro lado, se é verdade que
a economia exerce influéncia sobre o Direito e que o Direito deve estar voltado
para o desenvolvimento econdmico, é também verdade que o Direito condiciona
a economia e que algumas finalidades econdmicas igualmente legitimas sdo
conflitantes.

1  Em tradugéo livre: Os juizes que ndo insistem que um algoritmo legal decidira todo caso
sdo os que eu chamo “pragmatistas”, ndo em um pretensioso sentido filoséfico, mas no
sentido de uma abordagem da decisdo que enfatiza as consequéncias sobre a doutrina.
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A Constituigdo da Republica estabelece, por exemplo, que os fundamentos
da ordem econdmica sdo a valorizagao do trabalho e a livre iniciativa. Quando
vistos como conceitos puramente econdmicos, essas ideias podem aparecer
como objetivos conflitantes. Exempli gratia, se a livre iniciativa é protegida com
amenor interven¢ao do Estado no dominio das relagdes trabalhistas, o principio
da valorizagao do trabalho pode restar atingido em seu nucleo essencial. (ALEXY,
2017a)

A redugao das desigualdades regionais e a busca do pleno emprego,
previstas como principios da ordem econdémica no art. 170, incisos VII e VIII,
da Constitui¢ao da Republica, podem entrar em conflito com o desenvolvimento
nacional, considerado de modo mais amplo, que esta previsto no art. 3°, inciso
II, da Carta Magna, como objetivo fundamental da Republica Federativa do
Brasil. (Brasil, 1988, on-line)

Sendo assim, o uso dos argumentos econdmicos apresenta uma série
de problemas propriamente juridicos, que dizem respeito a interpretagdo, a
argumentacao e a filosofia do Direito. O lugar de densificagao e saturagao (ALEXY,
2017b, p. 235) dos conceitos juridicos indeterminados ¢ o discurso juridico,
ainda que com base em conceitos econdmicos ou com escora nas proprias

consequéncias econdmicas.

3 0 USO DOS ARGUMENTOS ECONOMICOS A PARTIR DE NORMAS
JURIDICAS

A ordem juridica influencia e condiciona a ordem econémica, ainda que
seja certo também que a ordem econdmica acaba por condicionar a ordem juridica.
Para o pensamento marxista, o Direito nada mais é que uma superestrutura
determinada pelo modo como se organizam os meios de produ¢do. Ferdinand
Lassalle (2014, p. 35), seguindo o mesmo caminho, propde que a Constitui¢ao
sdo os fatores reais de poder, sendo esses as forcas vivas da sociedade. Nao

se pode negar, todavia, que, ainda que tenha fun¢do de mera legitimagdo do
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sistema, o discurso juridico fundamenta-se em normas juridicas e ndo em fatos
puramente econdmicos.

As teorias econOmicas e os fatos econdmicos acessam o discurso
juridico a partir das aberturas contidas nas normas juridicas, com destaque
para as normas constitucionais. Com efeito, é necessaria uma compreensao
economica dos fendmenos sociais para interpretar e densificar conceitos juridicos
indeterminados como “valores sociais do trabalho” e “livre iniciativa” (art. 1°,
CF/88), “desenvolvimento nacional’, “erradica¢do da pobreza e marginalidade”,
“redugdo das desigualdades sociais e regionais” (art. 3°, e art. 170, CF/88), “livre
concorréncia” e “busca do pleno emprego” (art. 170, CF/88). Deve-se notar,
todavia, que a densificagdo desses conceitos juridicos indeterminados, pelo
menos no que diz respeito as suas consequéncias juridicas, tem lugar no discurso
propriamente juridico. (BRASIL, 1988, on-line).

Outro ponto de intersec¢io entre Economia e Direito esta nos principios
constitucionais da proporcionalidade e da eficiéncia. O principio constitucional
da proporcionalidade estabelece regras para equacionar um trade-off entre
dois principios constitucionais; e o principio da eficiéncia, aplicado sobretudo
a Administra¢do Publica, determina que a Administragdo deve preferir meios
mais eficientes aos menos eficientes para atingir determinados fins. O meio sera
mais eficiente tanto mais ele proporcione a maximizag¢ao dos beneficios com os
menores custos.

A Anadlise Econdmica do Direito propde que existe uma relac¢ao entre
eficiéncia e justica. Toda norma ou interpreta¢do da norma ineficiente seria
também injusta. Segundo Ivo Gico Janior (2019, p. 27), “se os recursos sdo
escassos e as necessidades potencialmente ilimitadas, todo desperdicio implica
necessidades humanas nao atendidas, logo, toda definicao de justiga deveria ter
como condi¢do necessaria, ainda que ndo suficiente, a eliminacao de desperdicios
(i.e., eficiéncia).”

As regras relacionadas ao or¢amento publico, como aquelas que

estabelecem limites de gasto e que tratam sobre a repartigdo de receitas
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publicas entre os diversos entes federativos, também sdo normas de conteuido
eminentemente econdmico que devem ter seu conteudo semantico determinado
no discurso juridico, pelo menos para os fins de estabelecerem-se as consequéncias
juridicas de tais regras.

Merecem ainda atengdo os argumentos que ndo sido propriamente
econdmicos, na medida em que ndo utilizam, na sua estrutura, conceitos da
ciéncia econdmica, no sentido estrito. Normalmente esses argumentos sao
chamados de argumentos consequencialistas. Embora ndo se utilizem de conteudo
da ciéncia econdmica, esses argumentos se valem do raciocinio econémico,
mais especificamente de raciocinios forjados pela microeconomia, que estao
relacionados as consequéncias, estimulos ou incentivos que uma ou varias
decisoes judiciais podem ter sobre o comportamento das pessoas, com reflexos
no proprio sistema de Justica ou na economia.

Aqui, entram em cena os arts. 20 e 21, da Lei de Introdugado as Normas
do Direito Brasileiro, Decreto-Lei n. 4.657/42, incluidos pela Lei n. 13.655/2018.
O art. 20, estabelece que “nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo
se decidira com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas
as consequéncias praticas da decisdo”; e o art. 21, dispoe que “[a] decisdo que,
nas esferas administrativa, controladora ou judicial, decretar a invalidagdo de
ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa devera indicar de modo
expresso suas consequéncias juridicas e administrativas” (BRASIL, 2018, on-line)

O paragrafo tnico, do art. 21, é também digno de nota. Segundo esse
dispositivo, “a decisdo a que se refere o caput deste artigo devera, quando for o
caso, indicar as condi¢oes para que a regularizagdo ocorra de modo proporcional e
equanime e sem prejuizo aos interesses gerais, ndo se podendo impor aos sujeitos
atingidos 6nus ou perdas que, em funcéo das peculiaridades do caso, sejam anormais
ou excessivos”. (BRASIL, 2018, on-line)

Os 6nus ou perdas sao, efetivamente, consequéncias da decisdao que
devem obrigatoriamente ser avaliadas quando a decisdo administrativa ou

judicial invalidar ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa. Ja as
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consequéncias praticas da decisdo, consequéncias juridicas e administrativas
estdo ligadas aos estimulos que a decisao provocara nos jurisdicionados ou
administrados, impactando o proprio Sistema de Justi¢a ou a economia.

E também muito relevante o art. 27, da Lei n. 9.868/99, que dispde
sobre o processo e julgamento da agdo direta de inconstitucionalidade e da agao
declaratoria de constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal. Esse

dispositivo dispoe que:

[...] ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e
tendo em vista razdes de seguranga juridica ou de excepcional interesse
social, podera o Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois ter¢os
de seus membros, restringir os efeitos daquela declaracdo ou decidir
que ela s6 tenha eficicia a partir de seu transito em julgado ou de
outro momento que venha a ser fixado.

A possibilidade de modulagdo dos efeitos da decisao foi posteriormente
estendida para todos os Tribunais Superiores (art. 927, § 3°, CPC). (BRASIL,
1999, on-line)

Asrazdes de seguranca juridica ou de excepcional interesse social a que
se refere o dispositivo tém a ver precisamente com as consequéncias da decisdo
e, Como se V¢, esses termos representam um conceito juridico indeterminado.
E preciso densificar, saturar o que se entende por seguranga juridica ou por
excepcional interesse social para fins da modula¢do das decisdes. Os tribunais
e a doutrina, contudo, estdo longe de alcang¢ar uma conclusio segura quanto a
abrangéncia dessas expressdes. Em um dos préximos tépicos, veremos alguns
casos em que a utiliza¢do desses conceitos foi contraditoria.

Até aqui, portanto, chamamos ateng¢do para conceitos ou expressoes
normativas que impdem aos juizes e tribunais a analise das consequéncias da
decisdo, sejam essas consequéncias tomadas em sentido propriamente econémico,
como no caso das expressdes “valores sociais do trabalho” e “livre iniciativa” (art.

1°, CF/88), “desenvolvimento nacional”, “erradica¢do da pobreza e marginalidade”,
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“reducdo das desigualdades sociais e regionais” (art. 3.°, e art. 170, CF/88), “livre
concorréncia” e “busca do pleno emprego” (art. 170, CF/88); sejam relacionadas
com os principios da proporcionalidade ou da eficiéncia; sejam, ainda, quando
essas consequéncias ndo tém um conteudo estritamente relacionado a ciéncia
econdmica, mas esta ligada a um raciocinio econémico em sentido amplo, como
sendo as escolhas tomadas por pessoas racionais em um ambiente de escassez’.

O consequencialismo esta, portanto, ligado a Analise Economica do
Direito e a utilizagdo de conceitos econémicos em raciocinios juridicos. Mas nao
se resume a isso. Nem a AED se resume ao estudo dos argumentos propriamente
econdmicos no discurso juridico. Aqui nos preocupam, de modo amplo, as
consequéncias por tras dos argumentos econdmicos, bem como as consequéncias
usadas pelos argumentos juridicos, seja nas premissas ou nas conclusdes; sejam
esses argumentos economicos no sentido estrito ou no sentido mais amplo, quando,
apesar de ndo usarem conceitos propriamente econémicos, utilizam métodos e
raciocinios préprios da ciéncia econdmica, sobretudo da microeconomia, que
estdo relacionados a incentivos, estimulos e comportamentos.

Podemos afirmar, do que vimos de expor, que, em grande parte dos casos,
as consequéncias pretendidas pela norma juridica sdo determinadas pela propria
norma juridica. Entender o que precisamente significam essas consequéncias,
delimitar seu conteudo semantico, depende de uma atividade hermenéutica
que, normalmente, é feita em um contexto discursivo, a partir das regras que
regem o processo de modo amplo e, mais especificamente, das regras que regem
a argumentacao juridica.

Outras vezes, as consequéncias nao sao ditadas especifica e expressamente
pela norma juridica, mas sdo usadas para justificar que uma determinada
interpretagdo da norma seja melhor que outra. Nesses casos, temos dois problemas.

O primeiro consiste em verificar se as consequéncias de uma determinada

2 Esse éum conceito econdmico classico, embora ndo se possa mais defender que as escolhas
econdmicas sejam completamente racionais. Muitas vezes, o cérebro humano funciona a
partir de heuristicas e vieses nao racionais. (KAHNEMAN; TVERSKY, 1979).
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interpretagdo da norma sdo verossimeis; o segundo consiste em saber se a melhor
interpretagdo da norma ¢é a que pressupde o atingimento ou afastamento de
ditas consequéncias. Mais uma vez, estamos no ambito da hermenéutica e da
argumentagdo juridica.

Nao se pretende com isso diminuir a importancia da Analise Economica
do Direito para o melhor entendimento das consequéncias das normas juridicas
ou das consequéncias de determinada interpretagdo da norma juridica. O fato
é que, embora essas consequéncias possam iluminar a interpretacdo da norma,
elas nao sao pressupostos do sentido na norma. Ao revés, é o sentido da norma
que acabara por determinar que consequéncias devem ser buscadas ou evitadas.

Aqui, nos deparamos com um problema que merece detida atengao:
como as consequéncias usadas nos argumentos juridicos sdo provadas? Ou,
de outro modo, é possivel usar argumentos econémicos, em sentido amplo,
quando as consequéncias econémicas invocadas sao nebulosas ou nao estdao

devidamente atestadas?

4. O PROBLEMA DA FORCA E DA PROVA DOS ARGUMENTOS
ECONOMICOS

Um dos problemas mais candentes acerca da utilizagao dos argumentos
econdmicos no Direito é a sua for¢a. Como e por quais critérios podemos afirmar
que as consequéncias invocadas no argumento ocorrerdo com razoavel grau de
certeza? Poder-se-ia afirmar que tais consequéncias deveriam ser provadas, e
aqui leia-se “prova em juizo”, instrumento utilizado para verificar a ocorréncia,
no caso concreto, dos fatos hipotéticos previstos na norma, por meio do devido
processo legal. Mas, a prova em juizo é destinada apenas aos fatos que sdo
condi¢do para a incidéncia da norma. (BRASIL, 2015, on-line)

As consequéncias de uma determinada interpretacao da norma nao
se enquadram nessa categoria. Trata-se de elementos estranhos a hipétese de

incidéncia da norma, mas que ocorrerdo ou poderdo ocorrer como consequéncia
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da aplica¢do da norma. Ou seja, trata-se de possiveis fatos que sdo ou poderao
ser consequéncias dos fatos hipotéticos previstos na hipétese normativa (ou da
aplicacdo de determinada san¢do a esses fatos hipotéticos), uma vez que eles
ocorram no mundo real.

Como saber se um argumento econdémico esta suficientemente ancorado
na realidade? Ou se o acordao ou decisao judicial utilizou o argumento econdémico
de modo suficientemente seguro? Ou se as consequéncias ou juizos de prognose
invocados pelo argumento juridico sdo suficientemente verossimeis? A quem
incumbe demonstrar as consequéncias da decisdo, sua repercussdo social e
economica? Suas premissas microeconomicas foram estabelecidas empiricamente
ou com ajuda de expert?

No inicio do texto apresentaram-se formas de como as consequéncias
praticas da norma juridica ou de uma determinada interpretacdo da norma
podem aparecer no discurso juridico dentro do processo judicial. Como se
viu, as consequéncias podem aparecer como premissas ou como conclusdo
dentro de um argumento juridico. A isso estamos chamando de argumento
consequencialista. As premissas ou a conclusdao do argumento podem conter
um juizo de prognose, ou seja, o argumento estima, prevé o que acontecera a
partir da aplica¢ao da norma.

Como o escopo do artigo ¢é analise do argumento econdmico, é possivel
afirmar que as consequéncias invocadas como premissas ou como conclusdes
de argumentos econdmicos nao se submetem a prova em juizo. Na imensa
maioria das vezes, além de ndo dizerem respeito aos fatos previstos nas hipéteses
normativas, as consequéncias econdmicas invocadas nos argumentos juridicos
dependem de estudos amplos, estudos esses que podem, inclusive, apontar para
consequéncias distintas e até contraditérias, como é comum com os métodos e
com a investigagdo cientifica até que se chegue a uma conclusao segura acerca
de uma hipétese. O problema se da porque, muitas vezes, as consequéncias da
interpretacdo devem ser levadas em conta por for¢a da propria norma, apesar

de ndo existirem estudos conclusivos de confirmagao dessas consequéncias.
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Nesse sentido, o Superior Tribunal de Justiga ao julgar o REsp n. 69309-
SC, que tratava como pano de fundo o dénus dindmico da prova no processo
civil, discutia sobre a responsabilidade civil em razao de um certo erro médico.
O juiz de 1* instancia prolatou sentenca lastreado em dados técnicos que ele
mesmo pesquisou, para decidir se havia impericia médica na cirurgia. Entretanto,
esses dados ndo constavam do processo e nem derivavam de etapa probatoria
produzida no curso do processo. Citou esses dados e anexou as fontes a sua
decisdo. O caso foi parar no ST, para saber se esses dados seriam ou néo prova,
pois se fossem nao teriam sido submetidos ao contraditdrio e isso, em tese,
nulificava a sentenga. O STJ afastou a argumentagdo quanto ao contraditdrio,
para definir que aquelas informagdes técnicas ndo seriam um dado de fato, mas
apenas a forma pela qual o juiz construiu o seu senso comum para permitir o
julgamento. Esse caso serve para demonstrar como o dado técnico, empirico, é
um “incomodo” para o jurista no plano concreto.

Assim, o que se verifica na pratica é que, na maioria das vezes, as
consequéncias invocadas como razdes pelos advogados ou como razdes de decidir
pelos magistrados nao sdo objeto de prova de juizo nem tém, no conceito de
Stephen Toulmin (2006, p. 96-115), um backing suficiente; permanecem nebulosas,
ainda que as partes e os juizes, na maioria das vezes, as considerem evidentes
por si mesmas. Muitas vezes, as partes consideram evidentes consequéncias
contrarias da aplicagdo da mesma norma, com o intuito exclusivo de fortalecer
0 seu argumento.

O backing ou suporte, segundo o modelo Toulmin (2006, p. 96-115),
nada mais é do que o dado que justifica a regra inferencial. As consequéncias sao
usadas em um argumento econdmico dentro de uma regra inferencial do tipo:
se for dada uma interpretagdo I a essa norma, haverd consequéncias econdmicas
C. O backing, portanto, é o conjunto de dados que autoriza a concluir que essas
consequéncias econdmicas, de fato, advirdo da interpretagdo da norma ou muito

provavelmente advirao.
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A depender do ineditismo do caso concreto e da experiéncia do
juizo, qualquer afirmagéo sobre as consequéncias da aplicagdo da norma ou da
interpretagdo da norma defendida, é extremamente problematica. Isso porque, se
o caso for novo, sem precedente judicial, quais dados concretos o magistrado tera
a sua disposicdo para estabelecer inferéncias fundamentadas? Nesse caso, poderia
o juiz utilizar-se dos modelos probabilisticos da Economia de modo a dar maior
for¢a ao seu argumento? O magistrado pode até ter prévio conhecimento em
Economia e utiliza-lo empiricamente, mas na imensa maioria dos casos, mesmo
contando com a ajuda de um perito em economia e/ou contabilidade publica,
seria impossivel chegar a conclusdes inequivocas quanto as consequéncias da
norma. Por isso, esses meios tém sido pouco utilizados, valendo-se o argumento
apenas de ilagdes sem o respectivo substrato.

Ha exemplo de uso de argumentos econdmicos em juizo de prognose
na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Lapidar caso refere-se a
compatibilidade entre a penhorabilidade do bem de familia do fiador, prevista
pelo art. 3°, VII, da Lei n. 8.009 de 1990, e a garantia do direito a moradia prevista
pelo art. 6° da Constituigdo Federal, com a redagdo conferida pela Emenda
Constitucional n. 26 de 2000.

O relator ministro Cezar Peluso reconheceu a constitucionalidade
da regra. Aduziu que em caso de procedéncia do Recurso Extraordinario n.
407.688-8 a consequéncia seria um rompimento do “equilibrio do mercado,
despertando exigéncia sistematica de garantias mais custosas para as locagoes
residenciais, com consequente desfalque do campo de abrangéncia do préprio
direito constitucional a moradia.”

Ou seja, caso afastada a penhorabilidade, a garantia fidejusséria, que é a
menos custosa para a maioria dos locatarios, seria substituida pelo locador, por
outros tipos de garantias, e.g. carta de fianga bancaria, aumentando sobremaneira

o custo contratual, restringindo o acesso a moradia.
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Do outro lado, Eros Grau, que ficara vencido, adotou outra interpretagdo:

[S]e o beneficio da impenhorabilidade viesse a ser ressalvado quanto
ao fiador em uma relagdo de locagdo, poderiamos chegar a uma
situagdo absurda: o locatario que ndo cumprisse a obrigacédo de
pagar alugueis, com o fito de poupar para pagar prestacoes devidas
em razdo de aquisi¢do da casa propria, gozaria de protegdo da
impenhorabilidade. Gozaria dela mesmo em caso de execucio
procedida pelo fiador cujo imével resultou penhorado por conta do
inadimplemento das suas obrigacdes, dele, locatario. Quer dizer, sou
fiador; aquele a quem prestei fianga ndo paga o aluguel, porque esta
poupando para pagar a prestacdo da casa propria, e tem o beneficio da
impenhorabilidade; eu ndo tenho o beneficio da impenhorabilidade.
(STE 2006, on-line)

Flavio Jaime de Moraes (2019, p. 226) sintetiza o pano de fundo da

argumentagdo juridica:

[H]ouve uma evidente davida sobre se o direito social de moradia
(1) abrangia o direito a ser proprietario do imével ou (2) deveria ser
entendido como o direito a ter facilitada a residéncia, ainda que na
condigdo de locatdrio. O legislativo havia optado pelo sentido (2)
quando editou o art. 3°, VIL, da Lei n. 8.069/1990 e o STF examinou
se essa escolha era compativel com o referido preceito da Constituigao.
Para fazer essa analise, debateu consequéncias que sua decisao poderia
ter no mundo real. Alguns ministros se sensibilizaram com os efeitos
que a perda de efetividade da garantia fidejussoria teria para os
locadores no mercado imobiliario, outros entenderam que o gravame
sustentado para evitar tal efeito era muito alto.

Frise-se que o voto do Ministro Peluso nao fez referéncia a nenhum
dado estatistico nem houve pesquisa com metodologia para sustentar suas
ilagdes. Simplesmente pressupds uma consequéncia (aumento do custo das
locagdes residenciais), sem fornecer suporte ou backing ao ser argumento, que
justificaria a ocorréncia no mundo real dessas consequéncias. Sendo muito fraco
ou inexistente, ndo deveria ser considerado como razao de decidir, posto que

derrotavel em suas premissas logicas formais.
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Maria Pargendler e Bruno Salama (2013, p. 233) observam que,
frequentemente, os Tribunais Superiores, ao aplicarem o principio da
proporcionalidade, fazem uso de raciocinio consequencialista econdmico, com
analise de estimulos, mas nem sempre o argumento esta escorado em estudos

empiricos:

[Clontudo, com frequéncia se atingem os mesmos objetivos por meio
do vocabulario “proporcionalidade” — e é talvez por isso que ainda
nao se tenha refletido de forma cuidadosa sobre como lidar com as
afirmativas empiricas controversas suscitadas por este tipo de exame.
E certo, porém, que semelhante técnica de decisdo gera demanda
por estudos cientificos — tedricos, empiricos ou experimentais —
nos moldes das demais ciéncias. Caso tivesse sido detectado, por
exemplo, que a penhorabilidade do bem de familia do fiador ndo
apresenta qualquer influéncia positiva no mercado de locagoes de
modo a promover o acesso a moradia de ndo-proprietarios, é possivel
que a Corte tivesse decidido de forma diferente.

Um outro exemplo do uso de argumentos consequencialistas econdmicos
em juizo, é representado por um dos casos da reforma trabalhista, sob julgamento
pelo Supremo Tribunal Federal. Na ADI n. 5.766, a Procuradoria-Geral da Republica
questiona trés artigos da Lei n. 13.467/2017, que estabelecem a necessidade de
pagamento de honorarios periciais e advocaticios pela parte derrotada (honorarios
de sucumbéncia), mesmo que esta seja beneficiaria da Justiga gratuita. Também é
alvo da ADI dispositivo no qual se estabelece pagamento de custas pelo beneficiario
da Justica gratuita que faltar injustificadamente a audiéncia de julgamento. Além
disso, créditos obtidos por vitdrias em outros processos trabalhistas devem ser
utilizados para pagar as custas do processo em que ocorreu a sucumbéncia.

Para o legitimado da ADI, as disposi¢des violariam o acesso a Justiga (art.
50, XXXV, da CRFB). Entretanto, em seu voto, o relator ministro Luis Roberto
Barroso entendeu que nao ha desproporcionalidade nas regras questionadas, uma
vez que a limitagdo tem como objetivo restringir a judicializagdo excessiva das

relagdes de trabalho. Essa sobre-utilizagdo do Judiciario leva, por sua vez, a piora

32 R. Themis, Fortaleza, v. 19, n. 1, p.17-45, jan./jun. 2021



Os Argumentos Econémicos e as Limitagdes ao seu Uso

dos servigos prestados pela Justica e prejudica os préprios empregados, dado que
a morosidade incentiva os maus empregadores a faltarem com suas obrigacoes,
buscando acordos favoraveis no futuro.

Durante seu voto, o ministro Barroso trabalha com a pesquisa empirica e
a estatistica contida nos relatérios do Justica em Numeros do Conselho Nacional
de Justica. Aponta que foram ajuizadas, apenas em 2015, cinco milhdes de novas
agoes trabalhistas, comparando com alguns paises, como os Estados Unidos com
200 mil agdes na seara trabalhista e Franca com 75 mil.

Aduz ainda que, dos custos para movimentar a maquina judicidria em cada
processo, apenas 11% sdo recuperados por meio de taxas, custas e emolumentos. O
restante € pago pela sociedade. Portanto, 89% do custo do Poder Judicidrio acaba
sendo retirado do erario que poderia ser destinado para outras politicas publicas
maximizadoras de direitos fundamentais.

De acordo com dados de 2012 do CNJ, foram gastos R$ 85 (oitenta e
cinco) bilhdes de reais com o Poder Judiciario e, 20% (vinte por cento) disso foi
para a Justica do Trabalho. Em outro ponto do voto, Barroso traz estudo realizado
pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), em 2015, que indica que
22,6% das agoes trabalhistas foram arquivadas ou pelo ndo comparecimento do
reclamante ou pela inépcia da peti¢do inicial no procedimento sumarissimo.
Para Barroso, o custo individual do litigio ndo pode ultrapassar o custo social.

Denota-se que o ministro Barroso, diferentemente do julgamento do
Recurso Extraordinario n. 407.688-8 (penhorabilidade do bem de familia do
fiador em contrato locaticio), trabalhou efetivamente com pesquisa empirica
no Direito, reforcando o backing argumentativo de seu voto.

Com efeito, importante estudo sobre a Justica Trabalhista no Brasil
apontou que o excesso de litigdncia naquela seara tem direta relagdo com o baixo
custo de litigar. (SALAMA; YEUNG; CARLOTTI 2019, p. 5)

Nesse sentido, importante trazer a lume as consideragdes feitas por
Luiz Fux e Bruno Bodart (2019, p. 37-38) sobre as consequéncias oriundas da

reforma trabalhista:
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[A]pds a reforma, houve dramatica redu¢io do total de novas agdes
naquele ramo do Judiciario [...]. Gilberto Santos Ferreira conclui que
a Lei n. 13.467/2017 pode ter reduzido o niimero de agdes ao nivel
real, eliminando o uso desnecessario da Justica simplesmente por ser
gratuita. No longo prazo, o autor conjectura que a reforma podera
proporcionar: (i) diminui¢do na estrutura da Justica do Trabalho,
provocando redugdo de custos aos cofres publicos; (ii) maior celeridade
no julgamento dos processos ajuizados, pois a diminui¢do no nimero
de agoes levara a uma redugio no estoque de processos; e (iii) melhoria
nos indicadores de emprego, gerada pela maior seguranca juridica
percebida pelas empresas.

Nesse caso, a consequéncia invocada pelo argumento do ministro Barroso
estava amparada em estudo cientifico, o que da ao argumento econémico maior
sustentagdo, ou seja, maior forca obtida por meio de um backing robusto. Os
estudos apresentados no voto sao o backing da regra inferencial segundo a qual
as mudancas nos custos do processo trabalhista trouxeram por consequéncia
maior efetividade da jurisdi¢do e melhoria dos indicadores de emprego.

Também o voto do ministro Barroso no julgamento do Habeas Corpus
n. 126.292/Sao Paulo, que analisou a possibilidade de execu¢do de decisdo penal
condenatéria proferida em segundo grau de jurisdigdo, ainda que sujeita a
recurso especial ou extraordinario, trouxe analise das consequéncias da decisdo
a partir de dados coligidos através de pesquisa empirica direta e referencial. A
metodologia do voto ilustra bem a reparticao entre a andlise dos argumentos

juridicos dos pragmaticos, in verbis:

[...] o voto que se segue esta estruturado em trés partes. A Parte
I cuida do delineamento da controvérsia. A Parte II é dedicada a
apresentacdo dos fundamentos juridicos para a possibilidade de
execugdo da condenagdo penal apds a decisdo de segundo grau.
Por fim, a Parte III expde os fundamentos pragmaticos para o novo
entendimento, preconizado no voto. (STF, 2012, on-line)
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Ainda na primeira parte da decisdo, traz importantes dados oriundos de

pesquisa empirica sobre os recursos extraordindrios providos em favor dos réus:

[E]m primeiro lugar, funcionou como um poderoso incentivo a
infindavel interposigdo de recursos protelatorios. Tais impugnacoes
movimentam a maquina do Poder Judicidrio, com consideravel gasto
de tempo e de recursos escassos, sem real proveito para a efetivagdo
dajustica ou para o respeito as garantias processuais penais dos réus.
No mundo real, o percentual de recursos extraordinarios providos
em favor do réu é irrisorio, inferior a 1,5%?>. Mais relevante ainda: de
1.01.2009 a 19.04.2016, em 25.707 decisdes de mérito proferidas em
recursos criminais pelo STF (RE’s e agravos), as decisdes absolutdrias
nao chegam a representar 0,1% do total de decisdes*. (STF, 2012,
on-line)

E continua, agora em relagdo a prescri¢do oriunda da espera no julgamento

dos recursos extraordinarios:

[E]m terceiro lugar, o novo entendimento contribuiu significativamente
para agravar o descrédito do sistema de justiga penal junto a sociedade.
A necessidade de aguardar o transito em julgado do REsp e do RE
para iniciar a execu¢do da pena tem conduzido massivamente a

3 Segundo dados oficiais da assessoria de gestdo estratégica do STF, referentes ao periodo
de 01.01.2009 até 19.04.2016, o percentual médio de recursos criminais providos (tanto
em favor do réu, quanto do MP) é de 2,93%. Ja a estimativa dos recursos providos apenas
em favor do réu aponta um percentual menor, de 1,12%. Como explicitado no texto, os
casos de absolvicio sdo rarissimos. No geral, as decisdes favoraveis ao réu consistiram em:
provimento dos recursos para remover o Obice a progressdo de regime, remover o obice
a substituicio da pena privativa de liberdade por restritiva de direitos, remover o dbice a
concessdo de regime menos severo que o fechado no caso de trafico, reconhecimento de
prescricdo e refazimento de dosimetria.

4 Emverdade, foram identificadas apenas nove decisdes absolutorias, representando 0,035%
do total de decisdes (ARE n. 857130, ARE n. 857.130, ARE n. 675.223, RE n. 602.561, RE
n. 583.523, RE n. 755.565, RE n. 924.885, RE n. 878.671, RE n. 607.173, Al n. 580.458).
Deve-se considerar a possibilidade de alguma margem de erro, por se tratar de pesquisa
artesanal. Ainda assim, ndo ha risco de impacto relevante quer sobre os nimeros absolutos
quer sobre o percentual de absolvicges.
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prescrigdo da pretensdo punitiva® ou ao enorme distanciamento
temporal entre a pratica do delito e a puni¢do definitiva. (STF,
2012, on-line)

Em certo ponto do voto, o Ministro esclarece que os métodos de atuagdo e
argumentacdo dos 6rgaos judiciais sao essencialmente juridicos, mas a natureza de
sua fun¢ao, notadamente quando envolva a jurisdi¢do constitucional e os chamados
casos dificeis, tem uma inegavel dimensao politica, que proporcionaria ao intérprete
desempenhar uma atuagdo criativa — para atribuigdo de sentido a clausulas abertas
e para realizacdo de escolhas entre solucdes alternativas possiveis -, cotejando
também as consequéncias praticas de suas decisdes. Vertendo linhas a definir o

pragmatismo, destaca duas caracteristicas caracteristicas relativas ao caso julgado:

[(1)] o contextualismo, a significar que a realidade concreta em que
situada a questdo a ser decidida tem peso destacado na determinagéo
da solu¢do adequada; e (ii) o consequencialismo, na medida em
que o resultado pratico de uma decisdo deve merecer consideragdo
especial do intérprete. Dentro dos limites e possibilidades dos textos
normativos e respeitados os valores e direitos fundamentais, cabe ao
juiz produzir a decisdo que traga as melhores consequéncias possiveis
para a sociedade como um todo. (STE 2012, on-line)

Portanto, de grande importancia ¢ o voto do ministro Barroso para
exemplificar como foi utilizado o argumento consequencialista (do qual ¢ exemplo
o argumento econdmico) pelo Supremo Tribunal Federal, dentro da estrutura do
modelo Toulmin.

Retornando a abordagem inicial, é necessario responder a indagagao
langada: é necessario provar os fatos que embasam os argumentos econdmicos?
Como vimos, ndo se trata de prova em juizo, ja que os dados que embasam os

argumentos econdmicos ndo se confundem com os fatos previstos na hipédtese

5  Deacordo com o CNJ, somente nos anos de 2010 e 2011, a Justica brasileira deixou prescrever
2.918 acpes envolvendo crimes de corrupcio e lavagem de dinheiro http://www.cnj.jus.br/
noticias/cnj/60017-justica-condena-205-por-corrupcao-lavagem-e- improbidade-em-2012.
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de incidéncia da norma. Todavia, esses argumentos devem estar embasados em
elementos empiricos que deem sustentagdo a conclusdo de que as consequéncias
decorrentes de uma dada interpretacao da norma ocorrerdo ou provavelmente
ocorrerao.

A Economia e o Direito podem estreitar lagos para fins de saturagao
do argumento e maior legitimidade das decisdes judiciais quando relativas a
politicas publicas. Contudo, a economia ndo ¢ uma ciéncia exata. Nao a toa que
os modelos econdmicos nao sao considerados definitivos e muitas vezes nao se
consegue superar ou prever uma crise econdmica. H4d muitas criticas importantes

a utilizacao de argumentos economicos no Direito.

5 CRITICAS AO USO DE ARGUMENTOS ECONOMICOS COMO
FUNDAMENTO DE DECISOES JUDICIAIS

A fim de entendermos as limita¢gdes dos argumentos econdmicos,
convém passar em vista as principais criticas ao seu uso. Essas criticas partem
do pressuposto de que a premissa fundamental dos argumentos econdmicos é
a maximizacdo da riqueza. Assim, a melhor interpretacdo da lei seria aquela
que assegurasse a maximizagao da riqueza. Bruno M. Salama divide as criticas
ao uso de argumentos econémicos como fundamento de decisdes judiciais em
dois grupos.

O primeiro grupo de criticas ressaltaria as limitagdes da propria analise

econdmica positiva’, para concluir que, “se a ciéncia econdmica nao consegue

6  No artigo “The art of Law & Macroeconomics”, University of Pittsburgh Law Review, v. 74,
issue 2, 2012, Bruno Meyerhof resgata a classificagdo de John Keynes que por nos sera
seguida. Tendo sido analisada a forma com que o conhecimento juridico importa para a
formagéo de politicas macroecondmicas, surge uma questdo sobre a natureza dessa relacgo.
Em vista da ampla difusdo da literatura de Direito & Economia, estamos habituados a pensar
arelacdo entre direito e economia como sendo baseada na dicotomia entre analise positiva/
normativa. Isto é, a pesquisa juridica que se baseia em modelos economicos ou estd analisando
uma descricio de como incentivos afetam o mundo (a dimensio positiva) ou, entdo, estd
analisando assuntos de ética aplicada e justica (a dimensdo normativa). A presente secio
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sequer prever com grande acuidade os comportamentos em mercados, fora
deles, no campo juridico, o seu desempenho ha de ser ainda pior” (SALAMA,
2008, p. 43)

Sintetizando as criticas, o autor reporta que as hipoteses oriundas da
analise econdmica do Direito ndo podem ser testadas porque raramente ha bancos
de dados disponiveis e idoneos para confirmar tais inferéncias. Ainda, por levar
em conta modelos ideais de comportamento ao invés de dados empiricos, as
hipéteses formuladas sobre se determinadas doutrinas juridicas sio conducentes
a maximizacdo de riqueza frequentemente nao sao apuraveis empiricamente.

Outrossim, por variadas questdes como a improbabilidade de aferi¢do
do bem-estar agregado até o distanciamento cognitivo da maioria dos operadores
do Direito sobre a dogmatica econémica, tragar um critério normativo como a
maximiza¢ao da riqueza ndo seria um critério de facil aplicagdo e interpreta¢do do
Direito que se baliza por casos concretos; e, por fim, considerando-se que o Direito
é influenciado pela historia e a cultura, que estruturaram seus pilares normativos,
os modelos microecondmicos, por serem nao histéricos e desconsiderarem tais
peculiaridades, seriam de dificil aplicagao.

Esse primeiro conjunto de criticas tem, em comum, o argumento de
que qualquer sustentagdo que se possa dar a argumentos econdmicos (backing)
sera fragil demais para ser levada seriamente em conta.

Um segundo conjunto de criticas é desvelado por Bruno Salama (2008, p.
45). De acordo com o autor, esse segundo grupo de criticas rejeitaria a confusao
entre eficiéncia e justica com base em argumentos puramente normativos. Elenca,

entdo, os principais argumentos que sustentam sua assertiva:

argumenta que o Direito & Macroeconomia, como aqui concebido, é mais adequadamente
enquadrado como uma arte — um exercicio voltado a questdes aplicadas — do que como uma
ciéncia. Faz-se isso resgatando e explicando a mais util (mas injustificadamente esquecida)
distincio entre economia positiva, economia normativa e a arte da economia, trazida por
John Neville Keynes.
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[...] (a) a maximiza¢do de riqueza ndo é um valor porque niao é um
fim em si préprio (ou entéo, se for um valor, é um valor repugnante
a maioria das pessoas e portanto ndo pode guiar nem as politicas
publicas, nem o Direito); (b) diversas liberdades (como a liberdade
religiosa) costumam ser defendidas por serem intrinsecamente
desejaveis, e ndo por serem conducentes ao progresso econdmico ou
a criagdo de valor; (c) a maximizagdo de riqueza ignora consideragdes
sobre a distribuicéo inicial de direitos na sociedade, e por isso é no
minimo um critério incompleto de justica, se ndo também uma nova
capa para o pensamento puramente conservador.

Aponta ainda uma quarta inferéncia critica relacionada a maximizagéo
da riqueza. Seguindo este standard, o individuo perderia espago para o bem-
estar coletivo. Tal linha de raciocinio, na visdo de tais criticos, daria lastro a que
teorias racistas ou xen6fobas pudessem tornar-se moralmente aceitaveis, “[...]
posto que a escravizagdo, a tortura, ou mesmo o assassinato de uma minoria
improdutiva, corrupta ou simplesmente diferente, poderia ser justificada se isso
promovesse a prosperidade de uma sociedade) [...]>. (SALAMA, 2008, p. 45).

Nesse segundo conjunto de criticas, temos o argumento de que as
consequéncias economicas da aplica¢do e interpretagdo da norma juridica, ndo
seriam fulcrais para o Direito.

Essas criticas sdo pertinentes, mas nio invalidam completamente o uso
dos argumentos econdmicos. Na verdade, é necessario encontrar um equilibrio.
Em alguns casos, os dados (backing) que sustentam um argumento econémico
tém forga suficiente para serem levados em conta pelas decisdes judiciais. Além
disso, muitas vezes, como vimos, o alcance de certas consequéncias econdmicas
é previsto na propria norma e ndo podem ser ignorados.

Assim, se é verdade que a maximiza¢ao da riqueza ndo pode se sobrepor a
outros valores, é verdade também que, em muitos casos deve ser levada em conta,
sobretudo quando ha previsao normativa que conduza a maximizagdo da riqueza,
como € o caso, por exemplo, quando a norma preceitua a maxima eficiéncia ou

o desenvolvimento econdmico, ou a redugdo das desigualdades regionais. Esse,
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portanto, é um problema de interpretagdo da norma e de compatibilizagao da
maximiza¢do da riqueza com outros valores normativamente assegurados.

A favor da consideragdo do argumento consequencialista (e.g.,
econdmico) no Direito brasileiro, Tércio Sampaio Ferraz Junior (2019, p. 123)
pondera tratar-se de um dilema que deve ser decidido pelo aplicador/intérprete
constitucional, dentro de um conflito entre fazer o que é correto e aquilo que é
bom. Tal conflito é desenvolvido na perspectiva da filosofia moral, pelas teorias
deontologicas e teleoldgicas.

As deontoldgicas corresponderiam ao ideal de vida humana consistente
em agir corretamente segundo as regras e principios morais, nas quais as ideias de
dever e correcdo seriam temas centrais. Ja as teorias teleologicas corresponderiam
ao ideal da vida humana consistente na tentativa de satisfagdo de determinados
fins considerados bons, em que a ideia de justo constitui o tema central. Prossegue
Ferraz Junior (2019, p. 123):

[Clomo, porém, essas escolhas em que uma codificagdo estrita do
tipo correto/incorreto, justo/injusto acaba por fracassar como guia
de orientagdo, valvulas de escape tem de ser encontradas. E esse
acaba sendo o papel exercido pela ponderacéo principioldgica que, ao
tomar principios como argumentos, ndo os usa para aumentar uma
certeza (no sentido funcional de generalidade, base da presungio de
um constituinte racional), mas para aumentar ainda mais a variedade
de pontos de vista surgidos do caso a decidir, legitimando novas e
novas ponderagdes de beneficios, interesses, tendo em vista novas e
novas consequéncias.

A questdo sobre a possibilidade de interdisciplinaridade entre Direito e
Economia é mais ampla e foge dos objetivos estritos propostos neste artigo. De
toda forma, é importante diferenciar a defesa intransigente do uso dos argumentos
econdmicos da possibilidade proporcionada pelos modelos econémicos no
enfrentamento adequado das politicas publicas submetidas a cogni¢ao judicial.

Por fim, oportuno citar a critica de Fernando Rodrigues, que considera

que a alteragdo promovida no art. 20 da LINDB néo adotou o consequencialismo,

40 R. Themis, Fortaleza, v. 19, n. 1, p.17-45, jan./jun. 2021



Os Argumentos Econémicos e as Limitagdes ao seu Uso

enquanto espécie da teoria da argumentagdo (MARTINS, 2019). Aduz que tal
seria impor aos operadores o descarte das demais possibilidades hermenéuticas.
Pondera, no entanto, que o referido dispositivo traria efeitos positivos ao exigir
consideragdes quanto as consequéncias empiricas (praticas) da decisao, o que
enseja comprovagao, por parte dos operadores, de sua real e verossimil ocorréncia,
favorecendo a melhoria da fundamentagao dos julgados.

O fato é que a Lei impde a analise das consequéncias da decisao. Isso deve
ser feito considerando dados objetivos de sustentagdo ao argumento (backing).
Juizes e advogados devem evitar a invocagdo de argumentos consequencialistas
se ndo sdo capazes de apresentar dados objetivos de sustenta¢do que possam ser
verificados e checados pela parte contraria. Nao é necessario que tais dados sejam
irrefutaveis. A caracteristica propria do método cientifico ¢ a falsificabilidade.
Sendo assim, nao se pode exigir que o backing invocado como sustentagido do
argumento econdmico seja absolutamente certo; o que se deve exigir é que ele seja
transparente, claro e que os dados e métodos possam ser auditados pelas partes.

O problema da prova do argumento econdémico nao envolve um problema
de prova dos fatos relevantes para a incidéncia da norma, esta mais ligado a
estrutura do proprio argumento com a utilizacdo de premissas que se baseiam
em estudos empiricos e dados que possam ser verificados e falseados pela
parte contraria. A forca dos argumentos econoémicos ¢, assim, um problema
de argumentagdo juridica e ndo um problema de prova dos fatos de acordo
com os meios processuais de prova. Nem por isso é menos relevante. Muitas
vezes, 0s argumentos econdmicos sdo usados sem que se apresente um backing

minimamente adequado.
6 CONSIDERACOES FINAIS

Para fins desse artigo, chamamos de argumentos econémicos aqueles
que abordam, em uma de suas premissas ou na conclusdo, uma consequéncia que

a decisdo judicial impingira sobre a economia de modo geral ou sobre o gasto
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publico, de modo particular. A economia aqui deve ser entendida em sentido
amplo, envolvendo todos os ambitos em que os seres humanos administram
recursos escassos.

Os argumentos econdmicos tém sido cada vez mais utilizados na
pratica juridica brasileira e estdo diretamente ligados a argumentagéo juridica, a
fundamentagao das decisdes judiciais e ao ativismo judicial. O uso de argumentos
econdmicos pode encobrir desvios interpretativos, seja pelo afastamento do
sentido expresso ou latente da norma, seja pela pressuposicao de consequéncias
nao suficientemente verificadas ou nao passiveis de verificagao.

A fim de esclarecer um pouco melhor o uso dos argumentos econémicos
é necessario entender suas limitagdes. A primeira delas diz respeito a reconhecer
que algumas consequéncias da aplicagdo da norma juridica sao determinadas de
modo auténomo pela prépria norma. Sendo assim, é a norma e a densificagdo
do seu sentido pelos intérpretes que sdo determinantes para se estabelecer
quais as consequéncias desejaveis e ndo o contexto econdmico em si mesmo e
isoladamente considerado. Ainda que a norma néo possa desconsiderar o modo
de funcionamento da economia, na maioria das vezes pode conformar esse
funcionamento, estabelecendo valores, diretrizes ou objetivos a serem alcangados.

Em suma, ha um didlogo e tensdo permanente entre a deontologia
do Direito e a ontologia da Economia. Esse didlogo ndo pode ser rompido, ex
ante, em favor de qualquer dos polos, sob pena de, ao se desconsiderar as leis
econdmicas, e.g., criarem-se normas concretas inaplicaveis; por outro lado, quando
se desconsidera a vontade do legislador para seguir a maximiza¢do econémica
ou qualquer outro valor divorciado da vontade soberana do povo, haveria uma
ameaca a separacao dos poderes e ao principio da democracia com a produgao
de decisoes judiciais ilegitimas.

O uso dos argumentos econdmicos, portanto, deve ser compatibilizado
com os valores trazidos pela norma juridica. Além disso, é de fundamental

importancia que seu uso esteja escorado em fundamentos faticos substanciosos,
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como estudos empiricos ou base de dados transparentes que possam ser verificados
pelas partes em litigio e pela sociedade como um todo. Do contrario, o argumento
econdmico torna-se fraco e contribui apenas para deslegitimar a decisao judicial

e seu prolator.
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Resumo

O presente trabalho procura analisar como o machismo é uma das ideologias
primordialmente responsaveis pela perpetragdo de crimes como feminicidio,
crimes sexuais e violéncia contra a mulher. Nesse sentido, sera objeto da pesquisa
a violéncia contra a mulher definida como todo ato que resulte leséo fisica,
sexual, psicoldgica e que pode culminar, na maioria das vezes, em morte de
mulheres, tanto na esfera publica quanto na esfera privada. Este tipo de violéncia
¢ baseado em género, o que significa que os atos de violéncia sao cometidos
contra as mulheres expressamente porque sdo mulheres. Por seu turno, a pesquisa
desenvolve-se em torno de uma pesquisa de cunho bibliografico com o fito de
verificar como as teorias e caracteristicas machistas podem aumentar os indices
de feminicidio, crimes sexuais e violéncia contra a mulher.

Palavras-chave: Discussdes tedrico-filoséficas. Machismo. Violéncia.
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Abstract

The present work seeks to analyze how machismo is one of the ideologies primarily
responsible for the perpetration of crimes such as feminicide, sexual crimes and
violence against women. In this sense, violence against women defined as any act
that results in physical, sexual, psychological injury and that can culminate, in
most cases, in the death of women, both in the public and private spheres, will be
the object of the research. This type of violence is based on gender, which means
that acts of violence are committed against women expressly because they are
women. In turn, the research is developed around a bibliographic research with
the intention of verifying how sexist theories and characteristics can increase the
rates of feminicide, sexual crimes and violence against women.

Keywords: Theoretical and philosophical discussions. Chauvinism. Violence.
1 INTRODUCAO

A consolidagao da sociedade numa estrutura patriarcal, isto é,
verticalizada, impos as mulheres a submissao a figura do homem. Ressalta-se
que o poder masculino é basilar para a organizagao social, mas fica bem evidente
que a influéncia do machismo no feminicidio, nos crimes sexuais e na violéncia
contra a mulher é facilmente impressa na cultura brasileira.

A discussao é pertinente a medida que se percebe uma tendéncia ao
supremacismo mesmo em pleno século XXI, e como esse supremacismo parece
ndo ter limites, surge no cendrio a violéncia simbdlica versus violéncia real. Acossar
mulheres tem se tornado atitudes axiomaticas. Desde as agressdes verbais as
torturas psicoldgicas e muitas vezes até a morte, a violéncia contra o género esta
se irradiando cada vez mais e seguindo as veredas da banaliza¢ao. Inclusive, esta
presente na literatura, nas novelas, nas casas, nas ruas etc. Nao chocam - nem
poderiam chocar - aqueles que se encontram inseridos num contexto em que a

violéncia contra género estd internalizada como normal. Notadamente, dentre
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todos os tipos de violéncia contra a mulher, destaca-se a violéncia doméstica.

Esse tipo de violéncia é duplamente cruel, pois de um lado se caracteriza como

uma violéncia de género e de outro se materializa no ambiente que deveria ser
antes de tudo um lugar seguro e acolhedor.

Por essas constatagdes é que no decorrer desse trabalho foi possivel
percorrer os caminhos dialogais da tematica a luz dos olhares atentos de diferentes
tedricos do ramo. Nessa vertente, uma breve contextualiza¢do histdrica da
construcdo de pensamentos machistas de propriedade sera apresentada no
primeiro capitulo. Para tal intento, é estabelecido um didlogo entre a ideologia
machista e as relagdes de poder.

Na mesma linha de raciocinio, pontua-se aqui uma questao que também
ganha relevo nesta seara, em especial no segundo capitulo, ao abranger o
significado de violéncia simbdlica versus violéncia real, consoante com a visdo
de Pierre Bourdieu, quando o filésofo aponta para uma reflexao a respeito da
violéncia simbolica no que toca a mulher na sociedade patriarcal. Ao julgar a
mulher incapaz de ocupar determinados cargos, oferecer saldrios mais baixos
para mulheres em mesmos cargos que homens e considerar que elas devem
ganhar menos, por exemplo (hd ai um dolo simbdlico que reflete nos outros
campos, como o econdmico, social e psiquico). Extrapolando o valor simbdlico,
a ideia de dominagdo masculina sobre o corpo da mulher ¢é refletida nos casos
de feminicidio, crimes sexuais e na violéncia contra a mulher.

Nesse sentido, o desdobramento deste capitulo abordara que, a luz das
consideragdes do doutrinador Marcelo Neves, a violéncia contra o género nao
é tratada com a celeridade esperada da lei, tendo em vista que existem sistemas
infraconstitucionais que visam alentar aquelas pessoas que vém seus direitos
lesados através da edicao de leis ndo passiveis de execugdo, como o especialista
chamou de Constitui¢do Simbdlica. Essa instrumentalizac¢do traz a ideia de
legislagdo dlibi, ou seja, trata-se da discrepancia entre a func¢ao hipertroficamente
simbolica (excesso de disposi¢des carentes de aplicabilidade) e a insuficiente

concretizagdo juridica de diplomas constitucionais.
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Dessa forma, fica evidente a necessidade de abordar como o ordenamento
juridico prevé penas para esses crimes bem como os posicionamentos doutrindrios
quanto a natureza qualificadora do feminicidio e de outros crimes contra o género
também se faz nesse artigo. Sera citada parte de um estudo que concluiu que
grande parte da violéncia sofrida pelo homem ocorre no espaco publico, ja a
mulher, na maioria das vezes, é vitima de violéncia em seu proprio lar, sendo que
normalmente o agressor é o marido ou o companheiro. Diante de tal problema,
o legislador viu a necessidade de editar leis especificas no fito de minimizar as
agressOes e punir os agressores.

Discorrer acerca dos posicionamentos doutrinarios quanto a natureza da
qualificadora do feminicidio e demais crimes contra a mulher é fungdo deixada
ao quarto capitulo que propde uma discussao sobre os crimes cometidos contra
a vida da mulher, sua disposi¢do em lei e o entendimento dos doutrinadores
sobre o tema.

Sem a intengdo de esgotar o tema desse trabalho, deve-se destacar o
seu carater contributivo para a discussdo, mesmo porque a realidade é muito
mais rica e complexa do que as tentativas de defini¢do e delimitagdo formais.
Além do exposto, pelo carater circunstanciado de seu objetivo ndo se pretende
com tal explanagdo criar algum atrito, mas sobretudo, elucidar a existéncia de

pontos ora comuns ou ora antagonicos.

2 CONTEXTUALIZACAO HISTORICA A RESPEITO DO PENSAMENTO
MACHISTA DE PROPRIEDADE

O machismo com suas praticas nao é inven¢do moderna. Nao se constroem
padrdes como esse do dia para noite, pois esta em praticamente todos os tempos
histdricos. Ele ndo nasceu com o capitalismo, ndo nasceu com a Igreja, ndo nasceu
com a propriedade privada. O machismo nao tem origem, ndo tem nacionalidade,
ndo tem idade, embora seja possivel enxerga-lo ha pouco tempo. Ele acompanha

as culturas das quais somos herdeiros ha milénios.
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A cultura, embora possa ser definida de varias formas, exprime os diferentes

modos de organizagdo da vida social, referindo-se tanto a humanidade quanto as

nagodes, as sociedades e aos grupos sociais. Segundo Houaiss, cultura é o:

Conjunto de manifestagdes artisticas, sociais, linguisticas e
comportamentais de um povo ou civilizagdo. Portanto, fazem parte
da cultura de um povo as seguintes atividades e manifestacdes:
musica, teatro, rituais religiosos, lingua falada e escrita, mitos, habitos
alimentares, dangas, arquitetura, invenq(")es, pensamentos, formas de
organizagao social. (HOUAISS, 2009, p. 155).

Portanto, ¢ o modo como os individuos se comportam e expressam seus
valores, suas crencas e seus saberes, em um determinado periodo histérico. De

acordo com Mello Filho, cultura é o:

[...] resultado final das atitudes, ideias e condutas compartilhadas
e transmitidas pelos membros de uma determinada sociedade,
juntamente com os resultados materiais dessa cultura, isto ¢, as
invengdes, os métodos de investigagdo do ambiente, e o (acumulo
de objetos manufaturados|...] (MELLO FILHO, 1988, p. 184).

As Ordenagoes Afonsinas, ou Cédigo Afonsino, sdo uma das primeiras
coletaneas de leis pioneiras, promulgadas durante o reinado de Dom Afonso V em
meados do século XV. No regime dessas Ordenagdes, ao marido ndo era imputado
pena por aplicagdo de castigos corporais a mulher e aos filhos; a mulher era vedado
ser testemunha em testamento publico; o pétrio poder era de exclusividade do
marido, ndo podendo a mulher ser tutora ou curadora sempre que contraisse novas
nupcias; as viuvas poderiam sé-lo desde que “vivessem honestamente”. Nao podia,
a mulher, praticar quase nenhum ato sem a autorizagdo do marido.

Com a implantacio do regime republicano brasileiro, veio o Decreto n. 181,
de 24 de janeiro de 1890, que manteve o dominio patriarcal. No entanto, de forma
mais suave quando dispos sobre o casamento civil e retirou do marido o direito de

impor castigo corpdreo a mulher e os filhos. O Cédigo Civil de 1916 sustentou os
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principios conservadores mantendo o homem como chefe da sociedade conjugal,
limitando a capacidade da mulher a determinados atos como, por exemplo, a
emancipag¢do que sera concedida pelo pai, ou, pela mae apenas no caso de o pai
estar morto. Vai mais além o Codigo Civil quando prevé, no artigo 186, que em

havendo discordancia entre os conjuges prevalecera a vontade paterna:

Art. 186. Discordando eles entre si, prevalecerd a vontade paterna,
ou sendo o casal separado, divorciado ou tiver sido o seu casamento
anulado, a vontade do conjuge, com quem estiverem os filhos.
Paragrafo tnico. Sendo, porém, ilegitimos os filhos, bastara o
consentimento do que houver reconhecido o menor, ou, se este ndo
for reconhecido, o consentimento materno.

Art. 242 - A mulher néo pode, sem o consentimento do marido:

L. Praticar atos que este nao poderia sem o consentimento da mulher
I1. Alienar, ou gravar de 6nus real, os iméveis do seu dominio particular,
qualquer que seja o regime dos bens.

II1. Alienar os seus direitos reais sobre iméveis de outrem.

IV. Aceitar ou repudiar heranga ou legado.

V. Aceitar tutela, curatela ou outros munus publicos.

VI. Litigar em juizo civil ou comercial, a ndo ser nos casos indicados
nos arts. 248 e 251.

VILI. Exercer profissao.

VIII. Contrair obrigagdes, que possam importar em alhea¢io de
bens do casal.

IX. Aceitar mandato.

(BRASIL, 1916).

No inicio do século XIX, grupos de mulheres se reuniram almejando
algum espaco na area da educagdo e do trabalho, sendo notoéria a figura de
Myrtes de Campos como a primeira advogada do Brasil. No artigo intitulado
“Feminismo, Violéncia e Poder: Uma andlise historico-juridica da trajetoria e
dos documentos que culminaram na Lei Maria da Penha e no feminicidio”, os
autores Cristian Kiefer da Silva, Débora Totini Seabra e Luiz Antonio Soares
Junior, discorreram que ao longo do século XIX houve uma releitura do medo
que as mulheres tinham do sexo oposto, sobretudo com o desenvolvimento do

comércio e da atividade industrial, seja ao se inserirem no labor ou administragao
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de lojas familiares, ou pequenas empresas artesanais, ou em outras lojas, embora

em escaldes inferiores:

[...] Nao é dificil se verificar que a submissdo das mulheres em
relagdo aos maridos e aos demais patriarcas, como sogros e avos,
gerou uma submissdo aos homens em geral. Mas o que se nota,
também, com os avangos das relacdes sociais, é que esse processo
levou a submissdo das mulheres ao proprio aparelho estatal. Assim,
pode-se dizer que a mulher, portanto, é submissa; sujeita e sujeitada
ao aparelho Estatal. [...] (KIEFER et al, 2019, p. 302).

Ainda em passos lentos - depois de anos de reinvindica¢des - apenas
em 1932, oficialmente foi conquistado o direito de a mulher votar e ser votada,
enquanto o do homem, relata-se que em meados de 1555, tal direito ja fazia
parte do universo masculino. No entanto, com viés machista, apenas as mulheres
casadas, com autorizagao dos maridos, e as solteiras e vitivas que tivessem renda
propria, possuiam tal direito. Em 1934, as restri¢des ao voto feminino foram
eliminadas e, em 1946, a obrigatoriedade do voto foi estendida as mulheres apds
intensa campanha nacional pelo direito das mulheres ao voto (fruto de uma
longa luta, iniciada antes mesmo da Proclamacdo da Republica).

Com a democracia, as mulheres ganham mais protagonismo no governo
com a criagdo do Conselho Nacional dos Direitos da Mulher, em 1985. Foi também
aberta a primeira Delegacia de Defesa da Mulher, especializada no atendimento
de vitimas de agressdo doméstica e de casos de violéncia contra a mulher. Anos
mais tarde, em 2006, foi promulgada a Lei Maria da Penha, ou seja, um grande
passo para a prevencdo da violéncia doméstica. A figura feminina na sociedade
brasileira, especificamente, foi bastante enraizada pela figura paternalista e pela
posi¢do do homem opressor, anulando durante muito tempo os direitos inerentes
as mulheres. Esse contexto machista foi o propulsor para que episédios de
violéncia se tornassem naturais e frequentes na sociedade brasileira, trazendo
dados alarmantes até hoje, quase 33 (trinta e trés) anos depois da promulga¢ao
da Constitui¢do de 1988.
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Nao ¢é debalde que em toda parte da sociedade, os bombardeios com
ideais que aprovam e divulgam a violéncia contra o género feminino grassam
livres. Um exemplar de aclamacdo a violéncia contra a mulher é oferecida pelo
cantor e compositor Sidney Magal, com a caliente sonoridade latina a musica
“Se te pego com outro te mato”. Dificilmente alguém vai perceber uma pretensao

ao feminicidio em uma can¢do tdo dangante, ainda mais nos idos dos anos 70:

Dizem que eu estou errado

Mas quem fala isto

E quem nunca amou

Posso até ser ciumento

Mas ninguém esquece

Tudo o que passou...

Se te pego com outro te mato

Te mando algumas flores e depois escapo.
(MAGAL, 1977).

Nao fosse necessario ir tdo longe, as cang¢des atuais, em especial, os
funks e alguns sertanejos, anunciam, velada ou escancaradamente pretensoes de
violéncia contra o género. Segundo dados da Organizagdo Mundial da Satude
- OMS, um terco dos homicidios de mulheres no mundo sdo cometidos por
seus companheiros, enquanto uma pequena porcentagem dos assassinatos de
homens é cometidos por suas parceiras. Ja a projecdo da Organizagao das Nagoes
Unidas ¢ que 70% de todas as mulheres no mundo ja sofreram ou irdo sofrer
algum tipo de violéncia em algum momento de suas vidas. Em 2016, um ter¢o
das mulheres no Brasil - 29% - relataram ter sofrido algum tipo de violéncia.
Delas, apenas 11% procuraram uma delegacia da mulher e em 43% dos casos a
agressdo mais grave foi no domicilio.

Esses dados alarmantes, quando analisados a luz da Criminologia,
relatam as influéncias do machismo no feminicidio, nos crimes sexuais e na
violéncia contra a mulher. E preciso pensar estratégias para minimizar esses
efeitos catastroficos. Notadamente, a analise seguinte trata justamente quais sdo

os fundamentos que ddo respaldo ao pensamento machista.
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2 O PENSAMENTO MACHISTA E SEUS FUNDAMENTOS

Para tratar essa questdo, nada melhor que recorrer ao pensamento de
Jean-Jacques Rousseau. Considerado um dos principais filésofos do iluminismo
e um precursor do romantismo, o pensamento rousseauniano é paradoxalmente
contratualista moderno a medida em que o iluminista legitima, em suas
consideragdes a desigualdade de géneros atribuindo essa desigualdade a “fatores
autorizados pela natureza”, no dizer do filésofo.

Rousseau busca fundamentar legalidade ao confinamento da mulher ao
espaco doméstico. Ja a inferioridade do sexo feminino possui como fundamento
anatureza e a razdo. Isso estd bem claro em sua obra Emilio. Esse livro, publicado
em 1762 tem em seu prologo: “Magnificos, muito honrados e soberanos senhores,”
consiste numa proposta de educagdo dos individuos desde crianca até adultos.
O autor dedica quatro capitulos a educagdo de Emilio, que representa o sexo
masculino, e um capitulo a educagdo de Sofia, representante do sexo feminino
e que seria a futura esposa de Emilio. O contratualista, retomando Génesis 2:18

apregoa:

[...] Ndo é bom que o homem fique s6. Emilio é homem e nds lhe
prometemos uma companheira. E preciso dar-lha. Esta companheira
¢ Sofia. Onde se abriga? Onde a encontraremos? Para encontré-la é
preciso conhecé-la. Saibamos primeiramente como ¢ e julgaremos
melhor onde reside][...]. (ROUSSEAU, 1992, p. 412).

Ao analisar as palavras do fildsofo na citada obra, percebe-se que o
tedrico considera a mulher como “passiva e fraca”, alegando, desta maneira que
basta um pouco do uso da for¢ca masculina para que a mulher seja subjugada.
A mulher, na dtica desse autor, foi criada para agradar ao homem. O homem
agradar a mulher ndo é uma necessidade direta, “seu agrado é natural e vem
de sua poténcia, de sua forga: essa é a lei da natureza”, afirmou Rousseau. Se a
mulher ndo agradasse ao homem, nos preceitos por ele estabelecidos, ela poderia
ser punida e consequentemente substituida.
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[...] Cabem apenas as mulheres, via sedu¢io, que lhes é propria,
buscarem mexer com os sentidos dos homens, desde que de forma
moderada, se ndo traria a ruina dos dois géneros. A astucia é um
talento natural das mulheres. Como as mulheres sdo naturalmente
mais fracas do que os homens, se eles se enfraquecerem elas tornardo
mais fracas ainda, por isso a astcia desse ver prevenida de abusos
[...]. (ROUSSEAU, 1992, p. 423).

Pensamento congruente a esse ganha luz com Parsons e Bales, segundo
Maria de Fatima Guimaraes (2005, p. 23) em “Trajetoria dos feminismos:
introdugdo a abordagem de género”, quando esses primeiros defendem a diferenca
de género no interior da familia moderna em termos de papéis “expressivos”
(femininos) e papéis “instrumentais” (masculinos). Esta concepgdo funcionalista
continua relegando a mulher, através de uma explicagdo essencialista, a condigao
naturalmente subalterna ao homem.

Tal analise funcionalista é congruente a naturalistas no que concerne a
clara legitimagao do papel subordinado das mulheres a partir do entendimento
de que estava limitado a mulher o espago privado, da familia e da reprodugdo
social. Tragados os fundamentos do pensamento machista, é possivel levantar
a primeira hipodtese para que tais crimes aumentem e prevalecam na sociedade
(0 homem tem internalizado em si que a mulher é de sua propriedade).

Um motivo a ser combinado nas explicacdes de que buscamos sobre
violéncia é sua relacdo com o poder. Sobre este aspecto, Cristian Kiefer explica
que “parece haver uma associagdo direta entre o poder do agressor sobre a
vitima e a pratica da violéncia para reafirmar esse poder de cunho dominador.”
(KIEFER et al, 2016, p. 317). Por outro lado, Hannah Arendt demonstra como
muitos pensadores politicos, que a violéncia é a mais evidente manifestacao de
poder. Segundo a autora, poder e violéncia ndo sé sdo diferentes, como opostos:
“Onde um domina absolutamente, o outro esta ausente. A violéncia aparece onde
o poder esta em risco, mas, deixada a seu proprio curso, conduz a desapari¢dao
do poder”. (ARENDT, 2009, p. 73).
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A fundamentagdo para o questionamento do machismo correlacionado
ao feminicidio, por exemplo, se baseia em estatisticas e dados historicos, onde “No
Brasill do século XX, a violéncia ainda atinge dois milhdes de mulheres por ano.
Uma brasileira a cada 15 segundos sofre com o terror doméstico.” (ONU, 2015).

Os dados estatisticos citados anteriormente, reforcam o conceito de
feminicidio presente no Codigo Penal, o qual em seu paragrafo 2°, inciso I,
caracteriza condi¢cdes do sexo feminino quando o crime envolver violéncia
doméstica e familiar. Conforme pesquisa divulgada pela Organizagdo Mundial
da Saude, numa discussao realizada em 2011 no Rio de Janeiro intitulada:
“Diminuindo diferengas: a prdtica das politicas sobre determinantes sociais da
saude”, destacou que uma em cada cinco mulheres ja sofreu algum tipo de
violéncia fisica, sexual ou outro abuso praticado por um homem. Tal citagdo
incide ao segundo inciso do artigo e paragrafo mencionados anteriormente, o
qual caracteriza o feminicidio com o menosprezo ou discrimina¢do a condi¢ao
de mulher.

A violéncia em ambito doméstico e familiar tem amparo pela Lei n.
11.340 de 2006, que criou mecanismos para coibir a violéncia doméstica e familiar
contra a mulher, nos termos do § 8° do art. 226 da Constituicao Federal de 1988.
Pelo contrario do que se imagina, a maioria dos crimes contra a mulher, advém
das relagdes domésticas. De acordo com as inimeras formas de agressdes contra
amulher, a histdria da sociedade brasileira é marcada por grande violéncia, seja
ela sexual, verbal ou agressao fisica. Em razdo da violéncia as mulheres no Brasil,
foi necessdria a criagdo da Lei Maria da Penha e o acréscimo ao Cédigo Penal
do crime de feminicidio, como uma qualificadora do crime de homicidio. Tais
medidas foram criadas com o intuito de se buscar uma solugdo para os inimeros
crimes cometidos contra a mulher. Atualmente, tais medidas sdo importantes,
mas ainda sdo relativamente ineficazes, pois a violéncia contra a mulher continua

crescendo perante a sociedade contemporanea.
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2.1 Violéncia contra a mulher: defini¢des tedricas, problematizagdes filosoficas

e juridicas

A cultura brasileira machista, da tradicao historica até os dias atuais,
macula a imagem da mulher, tornando-a vulneravel. Nesse aspecto, o machismo
¢ considerado paradoxal, servindo inclusive de alicerce para a pratica crimes
contra a mulher. Nao obstante, o principal motivo para a discussao relacionada
ao tema ¢ a influéncia do homem machista envolto no seu modo de pensar e agir
perante a mulher.

Segundo a Organiza¢ao Mundial de Satide, a violéncia pode ser classificada
em modalidades: a) violéncia interpessoal: este tipo de violéncia pode ser fisica
ou psicoldgica, ocorrer tanto no espago publico como no privado. Sao vitimas
criangas, jovens, adultos e idosos. Neste tipo de violéncia destacam-se a violéncia
entre os jovens e a doméstica; b) violéncia contra si mesmo: é aquela em que a
propria pessoa se violenta, causando lesdes a si mesma, também conhecida como
autolesdo; c) violéncia coletiva: é aquela cometida contra outra pessoa ou contra
um grupo ou comunidade que resulte ou possa resultar em sofrimento, morte,
dano psicolégico, desenvolvimento prejudicado ou priva¢ao; d) violéncia fisica é
aquela na qual uma pessoa, que esta em relacdo de poder superior a outra, causa ou
tenta causar dano ndo acidental, por meio do uso de for¢a fisica ou de algum tipo
de arma que pode provocar ou nao lesdes externas, internas ou ambas, levando-se
em conta que castigos repetidos, nao severos, também sdo considerados violéncia
tisica; e) violéncia doméstica é o nome dado para descrever as agcdes e omissoes
que ocorrem em variadas relagdes. Engloba todas as formas, em especial aquelas
que violem a integridade fisica e sexual das vitimas; f) violéncia sexual é toda
a¢do onde uma pessoa em relacdo de poder e por meio de forga fisica, coer¢ao
ou intimidagdo psicologica, obriga a outra ao ato sexual contra a sua vontade, ou
que a exponha em interagdes sexuais que propiciem sua vitimizac¢do, da qual o
agressor tenta obter gratificagdo; g) violéncia psicoldgica é toda agdo ou omissao

que cause ou vise causar dano a autoestima, a identidade ou ao desenvolvimento
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da pessoa; h) violéncia patrimonial sdo todos os atos destrutivos ou omissdes do

(a) agressor (a) que afetam a saide emocional e a sobrevivéncia de membros da

familia; i) violéncia institucional é aquela exercida nos proprios servigos publicos,

por a¢do ou omissao. Pode incluir desde a dimensao mais ampla da falta de acesso

a ma qualidade de servi¢os. Abrange abusos cometidos em virtude das relagdes

de poder entre usuarios e profissionais dentro das institui¢des, até por uma nog¢ao
mais restrita de dano fisico intencional.

Com relagdo as vitimas, é importante considerar que, muitas vezes,
em razao de inibi¢cdes de toda sorte por parte do agressor, elas deixam de levar
ao conhecimento de parentes e das autoridades os fatos por temor, vergonha
ou outros motivos intimos. Em outras vezes ocorre o desconhecimento de seus
proprios direitos, principalmente pela forma banalizada como vem sendo tratada
a violéncia doméstica e familiar, levando as prdprias vitimas a descrer no sistema

estatal de apuracao.
3 A VIOLENCIA SIMBOLICA SEGUNDO PIERRE BOURDIEU

O termo “violéncia simbdlica” é definido pelas relagdes de poder que se
formam entre individuos e/ou institui¢des, que se situam em sistemas/estruturas de
poder que se tornam instrumentos para ajudar a assegurar que uma classe domine
outra. Na obra de Pierre Bourdieu, a violéncia simbolica denota mais do que uma
forma de violéncia que opera simbolicamente. E “a violéncia exercida sobre um
agente social com a sua cumplicidade” (BOURDIEU; WACQUANT, 2002, p. 167).
Segundo Cecilia Sardenberg, membro do Nucleo de Estudos Interdisciplinares
sobre a Mulher - NEIM/UFBA, “o mundo simbolico aparece como um grande

quebra-cabeca a ser decifrado”™

[...] e é nesse mundo simbdlico que a violéncia simbdlica se localiza e
se manifesta, através de toda uma produgao simbdlica, via linguagem,
arte, religido e outros sistemas simbdlicos, que reforcam relagoes
assimétricas e hegemonicas, desqualificagdes, preconceitos e violéncias
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de todo tipo, a violéncia simbolica se infiltra por toda a nossa cultura,
legitimando os outros tipos de violéncial...]. (SARDENBERG, 2011,

p- 1.

Ao iniciar a abordagem, Pierre Bourdieu explica que os sistemas simbolicos
sao responsaveis por produ¢des simbolicas, que funcionam como instrumentos
de dominagdo. Com base em Marx, Pierre Bourdieu elucida que tais produgdes
se relacionam com os interesses da classe dominante e privilegiada: construindo
e legitimando esta leitura distorcida e conivente com o instituido, encontrando o

exercicio do poder simbolico. Este é descrito sinteticamente da seguinte forma:

[...] O poder simbdlico como poder de construir o dado pela
enunciacio, de fazer ver e fazer crer, de confirmar ou de transformar
a visdo do mundo e, desse modo, a a¢do sobre o0 mundo, portanto
o mundo, poder quase magico que permite obter o equivalente
daquilo que é obtido pela forga (fisica ou economica) gracas ao efeito
especifico de mobilizagio, sé se exerce se for reconhecido, quer dizer,
ignorado como arbitrario. Isto significa que o poder simbdlico ndo
reside nos «sistemas simbdlicos» em forma de uma “illocutionary
force”, mas que se define numa relagdo determinada - e por meio
desta — entre os que exercem o poder e os que lhe estdo sujeitos,
quer dizer, isto é, na prépria estrutura do campo em que se produz
e se reproduz a crenga. O que faz o poder das palavras e das palavras
de ordem, poder de manter a ordem ou de a subverter, é a crenca
na legitimidade das palavras e daquele que as prontuncias, crenca
cuja produgédo ndo é da competéncia das palavras[...] (BOURDIEU,
2007b, p. 14-15).

O socidlogo francés destaca que com homem e mulher nio é diferente.
Essa oposic¢do entre dois sexos s6 pode ser entendida no contexto de todas as
oposi¢des do pensamento ocidental. Ao se associar o feminino com a sensibilidade,
a fraqueza ou a emotividade (em contraposicao a racionalidade e a forga), opera-
se uma dimensao de poder que, na pratica, leva a redugdo das possibilidades de

acdo, protagonismo e autonomia das mulheres.
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Como decorréncia desse exercicio do poder simbdlico, temos a violéncia
simbdlica, a qual se estabelece “[...] por meio de um ato de cognigao e de mau
reconhecimento que fica além - ou aquém - do controle da consciéncia e da
vontade, nas trevas dos esquemas de habitus que sdo a0 mesmo tempo generados
e generantes.” (BOURDIEU, 1998, p. 22-23).

Este tipo de representa uma forma de violéncia invisivel, que se impoe
numa relagdo do tipo subjugacdo-submissdo, cujo reconhecimento e cumplicidade
fazem dela uma violéncia silenciosa que se manifesta sutilmente nas relagdes
sociais e resulta de uma dominac¢do cuja inscri¢do é produzida num estado
voltado para um conjunto de ideias e juizos tidos como naturais. Por depender da
cumplicidade de quem a sofre, sugere-se que o dominado conspire uma traigdo
a si mesmo. Quando reconhecido, estamos diante deste poder simbolico, uma
vez que “o poder simbolico é, com efeito, esse poder invisivel o qual s6 pode
ser exercido com a cumplicidade daqueles que ndo querem saber que lhe estdo
sujeitos ou mesmo que o exercem.” (BOURDIEU, 1989, p. 7).

Exemplos do exercicio da violéncia simbélica incluem relagdes de
género, nas quais homens e mulheres concordam que as mulheres sdo mais
fracas, menos inteligentes, menos confiaveis, e assim por diante (e para Pierre
Bourdieu, as relagdes de género sdo o caso paradigmatico da operagdo da violéncia
simbdlica), ou relagdes de classe em que tanto a classe operaria quanto a classe
média concordam que as classes médias sdo mais inteligentes, mais capazes de
administrar o pais, mais merecedoras de saldrios mais altos No campo onde
constituimos nossa forma de ver o mundo existe uma dimensio simbdlica. E

nesse espago em que a violéncia simbolica é estabelecida.

[...] Como estamos incluidos, como homem ou mulher, no préprio
objeto que nos esforcamos por apreender, incorporamos, sob a forma
de esquemas inconscientes de percepgdo de apreciacdo, as estruturas
histéricas da ordem masculina; arriscamo-nos, pois, a recorrer, para
pensar a dominag¢ao masculina, a modos de pensamento que sio eles
proprios produto da dominagdo. Ndo podemos esperar sair deste
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circulo se ndo encontrarmos uma estratégia pratica para efetivar uma
objetivagdo do sujeito da objetivagdo cientifical...]. (BOURDIEU,
2009, p. 31).

Para Pierre Bourdieu, os seres humanos possuem quatro tipos de “capital’,
sao eles: 1) o capital econdmico, a renda financeira; 2) o capital social, suas redes de
amizade e convivio; 3) o capital cultural, aquele que é constituido pela educagio,
diplomas e envolvimento com a arte; 4) capital simbélico, que esta ligado a honra,
o prestigio e o reconhecimento. E através desse ultimo capital que determinadas
diferencas de poder sdo definidas socialmente. Por meio do capital simbdlico, é
que institui¢des e individuos podem tentar persuadir outros com suas ideias.

A violéncia simbdlica se da justamente pela falta de equivaléncia desse
capital entre as pessoas ou institui¢des. O conceito foi definido por Pierre Bourdieu
como uma violéncia que é cometida com a cumplicidade entre quem sofre e quem
a pratica, sem que, frequentemente, os envolvidos tenham consciéncia do que

estdo sofrendo ou exercendo.
3.1 A domina¢ao masculina sobre a mulher como violéncia simbélica

Em seu livro “A dominagdo masculina”, Pierre Bourdieu, traz uma
reflexdo a respeito da violéncia simboélica no que toca a mulher na sociedade
patriarcal. Segundo ele, é sempre esperado que o homem tenha o capital maior
do que o da mulher. Isso se dd pela naturaliza¢do da domina¢ao masculina na
sociedade. Ao julgar a mulher incapaz de ocupar determinados cargos, oferecer
salarios mais baixos para mulheres em mesmos cargos que homens e considerar
que elas devem ganhar menos porque engravidam, ha ai um dolo simbolico que

reflete nos outros campos, como o econdmico.

[...] A divisdo entre os sexos parece estar “na ordem das coisas’, como
se diz por vezes para falar do que é normal, natural, a ponto de ser
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inevitével: ela esta presente, a0 mesmo tempo, em estado objetivado
nas coisas (na casa, por exemplo, cujas partes sdo todas “sexuadas”),
em todo o mundo social e, em estado incorporado, nos corpos e nos
habitus dos agentes, funcionando como sistemas de esquemas de
percepgao, de pensamento e de a¢éo [...]. (BOURDIEU, 2009, p. 17)

Ao abordar a violéncia simbdlica, o pensador francés a denomina como
forma de coagdo que se apoia no reconhecimento de uma imposi¢ao determinada,
seja esta econdmica, social ou simbolica. A violéncia simbolica se funda na fabricagao
continua de crengas no processo de socializagdo, que induzem o individuo a se
posicionar no espago social seguindo critérios e padroes do discurso dominante.
Devido a esse conhecimento do discurso dominante, a violéncia simbélica é
manifestacao desse conhecimento através do reconhecimento da legitimidade
desse discurso dominante. Para Pierre Bourdieu, esta opressao especifica é¢ o meio
de exercicio do poder simbolico. O dominado nao se opde ao seu opressor, ja que
nao se percebe como vitima deste processo: ao contrario, o oprimido considera a
situagdo natural e inevitavel. Um outro exemplo a ser citado ¢ a midia, ao impor
a industria cultural como cultura, uniformizando a cultura popular por um lado
e delimitando cada vez mais o acesso a uma cultura, por assim dizer, “elitizada”
Pierre Bourdieu ainda afirma que elas seguem” [...] fazendo hierarquias sociais
parecerem estar baseadas em hierarquia de “dons”, mérito ou habilidade, preenche
a fungdo de legitimacao da ordem social [...]” (BOURDIEU, 2007a, p. 96).

A violéncia simbdlica pode ser analisada por diferentes instituicdes da
sociedade: o Estado, a midia, a escola etc. O Estado mostra este tipo de opressao de
forma bastante abrangente ao propor leis que naturalizam a disparidade educacional

entre brancos e negros, como a Lei de Cotas para Negros nas Universidades Publicas.
3.2 Constitui¢do simbdlica: a hipertrofia da atividade legiferante

Ha no Brasil, assim como na maioria dos paises periféricos, uma
marcante preferéncia pelas legislacdes simbolicas. Isso possibilita aos operadores

legais se esquivarem de sua fung¢do precipua, qual seja, representar os interesses
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publicos primarios. A expressdo “Constitui¢dao Simbolica” foi criada pelo grande
doutrinador Marcelo Neves, na sua obra denominada “A constitucionalizag¢do
simbdlica”. Ali o doutrinador aponta trés modos de atuagao desse simbolismo
legislativo:

1° Serve tdo-somente para confirmar valores sociais: o legislador assume
uma posi¢do em rela¢do a determinado conflito social. Posiciona-se de um lado,
dando uma vitdria legislativa para um determinado grupo social, em detrimento
da eficdcia normativa da lei. Assim, a lei basicamente diferencia grupos e os
respectivos valores e interesses.

2° Demonstrar capacidade de a¢ao do Estado (legislagdo alibi): busca-
se aparente solugdo para problemas da sociedade, mesmo que mascarando a
realidade. SO cria a imagem de um Estado que responde rapidamente aos anseios
sociais. Introduz um sentimento de bem-estar na sociedade. A exemplo: prestagdo
de contas das politicas nos periodos eleitorais, mudangas na legislacao penal
para reduzir majoridade penal.

3° Adiamento da solu¢do de conflitos sociais através de compromissos
dilatorios: é transferida a solugdo de conflitos para um futuro indeterminado.

Pode-se constatar que algumas normas constitucionais sao inseridas no
texto legal sem possibilidade de concretizagio, figurando como “letra morta”
no sentido normativo-juridico; resulta, por consequéncia, em mera retdrica, em
um alibi, sendo um fator de promogao de “desconfianc¢a” e de “descrédito” no
proprio Estado. Marcelo Neves destaca que o “desgaste da constitucionalizagdo
simbolica podera conduzir a movimentos sociais e politicos por transformagdes
consequentes em dire¢ao a um sistema constitucional democratico efetivo”. Mas,
¢é “possivel que conduza a apatia das massas e ao cinismo das elites”. (NEVES,
1994, p. 112)

Entretanto, nio se deve esquecer que a reaqéo mais grave, contudo, é o
recurso a “realidade constitucional” mediante a imposi¢do do padrao autoritario
e o estabelecimento de constitui¢do instrumental, na qual se exclui ou limita

radicalmente o espago da critica a propria ‘realidade’ de poder. Marcelo Neves,
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citando Loewenstein, indica que as Constitui¢oes foram classificadas em trés tipos
basicos: normativas, nominalistas e semanticas. Tal classifica¢ao foi feita levando-se
em consideragdo “a fun¢ao” da agdo dos legisladores, a linguagem constitucional

e a relagdo entre o texto legal e a realidade social. Preceitua Marcelo Neves que:

[...] as Constituicdes ‘normativas’ seriam aquelas que direcionam
realmente o processo de poder, de tal maneira que as relagdes politicas
e os agentes de poder ficam sujeitos as suas determinagdes de contetido
e ao seu controle procedimental [...]. (NEVES, 1994, p. 115)

Neste contexto, a teoria da constitucionalizagdo simbdlica surge como
um instrumento de grande utilidade para a compreensdo da natureza destas
normas, verificando a origem do problema no préprio processo de elaboragdo
legislativa. Segundo Marcelo Neves, pode-se afirmar que a Constitui¢ao Simbdlica
¢ definida como aquela em que ha predominio ou hipertrofia da fungdo simbdlica
(essencialmente politico-ideoldgica) em detrimento da funcéo juridico-instrumental
(de carater normativo-juridico), podendo-se dividir a Constitui¢do Simbdlica em

dois sentidos:

NEGATIVO: a constitucionalizagdo simbdlica possui um déficit de
concretizagdo juridico-normativa do texto constitucional, perdendo a
sua capacidade de orientagao generalizada das expectativas normativas;
(NEVES, 1994, p. 93).

POSITIVO: a constitucionalizagdo simbolica serve para encobrir
(mascarar) problemas sociais, obstruindo transformagdes efetivas
na sociedade. (NEVES, 1994, p. 95).

Delas ndo decorre nenhuma modificagdo real no processo de poder.
No minimo, ha um adiamento retdrico da realizacio do modelo
constitucional para um futuro remoto, como se esta fosse possivel
sem transformacdes radicais nas relagdes de poder e na estrutura
social. (NEVES, 1994, p. 97).

Segundo o doutrinador, essa legislagao simbolica tem trés caracteristicas

fundamentais, a saber: atividade legiferante como forma de demonstrar supremacia
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do grupo no poder; leis que trazem aparente resposta aos anseios sociais e finalmente
legislagdes que adiam a solugdo de problemas. Considerar-se-a daqui por diante,

cada uma dessas caracteristicas.

3.3 Uma analise da atividade legiferante: a demonstracao da supremacia de

interesses

Conforme salienta Hans Kelsen, essa caracteristica acaba por tornar a
confecc¢do das leis num mero ato de demonstragdo de prevaléncia de determinado
grupo politico em detrimento do grupo de oposi¢ao, sem efetivar a real necessidade
do verdadeiro titular do poder, qual seja, o povo. Assim, a validade de dever-ser
de uma norma juridica se nao identifica com a sua eficacia da ordem do ser;
a eficdcia da ordem juridica como um todo e a eficdcia de uma norma juridica
singular sdo - tal como o ato que estabelece a norma - condig¢do da validade.
(KELSEN, 1998, p. 148)

Ocorre que, ndo se vislumbra interesse publico primario a ensejar
tamanho embate, depreendendo-se dai a notavel tentativa dos grupos politicos
confrontantes em demonstrar tdo somente sua superioridade no poder, em vez
de cumprir o papel de representantes do interesse do povo, de acordo com os
preceitos constitucionais. A legislacao simbdlica comporta uma classificagdo
baseada no contetido, conforme salienta Kinderman, “contetido de legislagao
simbolica pode ser: a) confirmar valores sociais, b) demonstrar a capacidade de
acdo do Estado e ¢) adiar a solugdo de conflitos sociais através de compromissos
dilatdrios” (KINDERMAN, 1988, apud NEVES, 1994, p. 34).

3.4 Leis que trazem aparente resposta aos anseios sociais

Depreende-se, das licoes de Marcelo Neves, que outra consequéncia das
legislagdes simbolicas ¢ a confecgdo de leis sem o devido sopesamento das reais
consequéncias, sobressaltando, alids, o intuito de dar uma resposta as fluidas

aspiragoes da sociedade num determinado momento. Ou seja, ante a inquietude
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da massa frente a um determinado fato, o legislador elabora textos as pressas

como resposta a aparente vontade da popula¢io, a fim de esquivar-se de suas
reais atribuigoes.

E fato que o legislador é o representante dos interesses do povo, mas a

simples ocorréncia de determinado fato que afeta o clamor ptiblico nao pode ensejar

a confecgdo de leis desmedidas, uma vez que estas serao vigentes e imperativas

para todas as pessoas, nao justificando tais alteragdes.
3.5 Legisla¢des que adiam a solu¢ao de problemas

Outra caracteristica apontada por Marcelo Neves a respeito das legislacoes
simbolicas ¢ justamente o fato de que elas nao trazem solu¢ao para casos carecedores
de disposigao juridica, adiando a solugdo de problemas constantes da sociedade.
Tal adiamento se deve ora ao despreparo dos legisladores para tratar de assuntos de
suma importancia, ora a falta de comprometimento destes com os reais interesses
sociais, e, ainda, ao fundado temor de tomar uma posi¢ao que desagrade interesses
de classes ou de comparsas, o que poderia acarretar a extingdo de sua carreira
politica.

Em decorréncia disso, promessas eleitoreiras sio descumpridas, programas
ndo saem do papel e as leis que tratam de assuntos de maior importancia nao fazem
mais do que adiar a solucdo real do problema. Assim, indo contra a tendéncia
das legislacdes simbdlicas o legislador brasileiro pos uma pa de cal no problema
referente ao conceito da expressdao organizagdo criminosa e nao adiou a solugao
desse tema.

Enfim, conforme tentou-se demonstrar alhures, ha no Brasil, assim
como na maioria dos paises periféricos, segundo salienta Marcelo Neves, uma
marcante preferéncia pelas legislagoes simbolicas para que os representantes do
povo possam esquivar-se da fun¢ao precipua, qual seja, representar os interesses
publicos. Em consequéncia, muitas leis sem aplicagdo sao criadas, causando um
inchago da legislagdo simbdlica e, principalmente, a descrenga da sociedade nos

poderes publicos em desenvolvimento.
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4 POSICIONAMENTOS DOUTRINARIOS QUANTO A NATUREZA DA
QUALIFICADORA DO FEMINICIDIO E DEMAIS CRIMES CONTRA A
MULHER

O ordenamento juridico brasileiro busca previsdes de condutas humanas
a fim de preveni-las para a manutengdo da ordem social e bem-estar geral. O
arcabougo da legislagdo penal possui especial preocupagdo no que se refere aos
crimes contra a pessoa. Dentre tais previsdes, ha o homicidio. O homicidio consiste
na agdo de matar alguém. Entretanto, tal enunciado possui carater complexo e
atribui a cada caso concreto suas devidas especificagdes como, por exemplo, o
homicidio qualificado que abarca a caracteristica hedionda e recebe tal tipificagdo
em casos de feminicidio.

De fato, feminicidio é o homicidio doloso praticado contra a mulher por
“razdes da condigao de sexo feminino’, ou seja, desprezando, menosprezando,
desconsiderando a dignidade da vitima enquanto mulher, como se as pessoas
do sexo feminino tivessem menos direitos do que as do sexo masculino. A partir
desta perspectiva, pode-se diferenciar o conceito de femicidio, o qual consiste no
ato cometer homicidio meramente contra uma mulher.

Atendendo a Convengao Interamericana para Prevenir, Punir e Erradicar a
Violéncia contra a Mulher, o Brasil editou lei, criando a qualificadora de feminicidio.
Antes da Lei n.° 13.104/2015, ndo havia nenhuma punic¢ao especial pelo fato de o
homicidio ser praticado contra a mulher por razdes da condi¢ao de sexo feminino.
Em outras palavras, o feminicidio era punido, de forma genérica, como sendo
homicidio (art. 121 do Cédigo Penal).

A depender do caso concreto, o feminicidio (mesmo sem ter ainda este
nome) poderia ser enquadrado como sendo homicidio qualificado por motivo
torpe (inciso I, do § 2°, do art. 121) ou futil (inciso II) ou, ainda, em virtude de
dificuldade da vitima de se defender (inciso IV). No entanto, o certo é que ndo

existia a previsdo de uma pena maior para o fato de o crime ser cometido contra
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amulher por razdes de género. A Lein.® 13.104/2015 veio alterar esse panorama e

previu, expressamente, que o feminicidio, deve agora ser punido como homicidio
qualificado.

Vale ressaltar que a Lei Maria da Penha nao traz um rol de crimes em seu
texto. Esse nao foi seu objetivo. A Lei n.° 11.340/2006 trouxe regras processuais
instituidas para proteger a mulher vitima de violéncia doméstica, mas sem tipificar
novas condutas, salvo uma pequena alteragéo feita no art. 129 do Cdédigo Penal.
Desse modo, o chamado feminicidio nao era previsto na Lei n.° 11.340/2006, por
mais que a Sra. Maria da Penha Maia Fernandes, que deu nome a Lei, tenha sido
vitima de feminicidio duas vezes (tentado).

A fim de se evitar e buscar a justica a todo custo, tais atos contra a mulher
devem ser alvo da tutela estatal e o legislador deve ter a sabedoria para melhor
tipificar a violéncia contra a mulher, visto que é um delito com alta incidéncia
na sociedade brasileira (cerca de 5.664 mortes a cada ano - de 2001 a 2011) e
caracteriza-se como crime hediondo por haver a nogao de exterminio, a qual é bem
observada por Cézar Roberto Bitencourt, como se segue: “Exterminio é a matanca
generalizada, é a chacina que elimina a vitima pelo simples fato de pertencer a
determinado grupo ou determinada classe social ou racial, como, por exemplo,
mendigos, prostitutas, homossexuais, presidiarios etc.” (BITENCOURT, 2002, p. 16).

A impessoalidade da agcdo genocida é uma de suas caracteristicas
fundamentais, sendo irrelevante a unidade ou pluralidade de vitimas. Caracteriza-
se a agdo de exterminio mesmo que seja morta uma unica pessoa, desde que se
apresente a impessoalidade da agdo, ou seja, pela razdo exclusiva de pertencer ou

ser membro de determinado grupo social, ético, econdmico, étnico etc.
5 CONSIDERACOES FINAIS

Os estudos voltados para a violéncia doméstica contra a mulher tiveram,
aqui no Brasil, como um dos principais propulsores a iniciativa de dentncias

contra os crimes de assassinatos de mulheres por seus parceiros. Algumas vertentes
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académicas apontam para causas sociais, ja outras, para causas individuais.
Afirmou-se, durante o estudo, que para nos torna-se pouco eficaz qualquer
tentativa de separagdo destes dois aspectos, por isso trabalhou-se a questdo
da subjetividade dos sujeitos envolvidos, tendo como entendimento, que a
subjetividade é formada tanto pelas estruturas como pelas vivéncias e significados
que cada sujeito atribui ao que é apreendido da cultura.

Um fenémeno tao abrangente como a violéncia doméstica contra a
mulher, que tem se mostrado presente em diversas culturas, diferentes camadas
sociais e espagos demograficos, ndo pode ter como causa somente aspectos
individuais. Apesar das transformagdes ocorridas na sociedade e nas diversas
culturas, no que se refere as relagdes de género, alguns esteredtipos persistem,
assim como alguns comportamentos e valores ligados a cultura patriarcal.

De fato, nas palavras de Marcelo Neves (1994, p. 75) “como historicamente
0 homem sempre foi considerado o detentor unico do poder e a mulher sempre
se viu excluida dele, isso condicionou o modo de pensar de ambos [...]”. Essa
representacdo social partilhada por todos representaria, como ja afirmado, o que
Pierre Bourdieu chama de violéncia simbolica. No caso da violéncia psicologica,
esta, por sua sutileza, encontra uma das faces de sua invisibilidade nas malhas da
cultura, do que é “natural”, “normal”, no “habitus” de género. Torna-se invisivel
sob 0 “manto do amor roméntico” e no que se espera do feminino e do masculino.

Se os assassinatos de mulheres ndao sdo mais tolerados, a violéncia
psicolodgica é tolerada como parte dos comportamentos culturalmente aceitos e
encontra ai uma de suas faces invisiveis, que vem somar-se a outras invisibilidades
ja mencionadas. Se nos ultimos anos a violéncia contra a mulher vem alcangando
certa visibilidade no espago publico, gerando debates e agdes (nem sempre
eficazes), ele ndo se pode afirmar no que diz respeito a violéncia psicoldgica.
Se nos referirmos a invisibilidade da violéncia contra a mulher, a violéncia
psicolégica ¢, sem duvida, sua faceta mais oculta, principalmente por se relacionar

a subjetividade dos sujeitos.
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Nesse sentido, é possivel afirmar que ela também representa uma violac¢ao
dos direitos da mulher. Ao se realizar o presente estudo, sdo apresentados varios
desafios. O primeiro foi situar a violéncia psicologica dentro deste fendmeno
amplo e complexo que constitui a violéncia contra a mulher. Considera-se que
sem a visdo do todo, tornava-se improvavel a compreensdo da forma sutil que,
muitas vezes a violéncia psicologica assume. O segundo desafio foi lidar com
valores subjetivos e para tornar claro essa linha de raciocinio, optou-se por
trabalhar com valores tradicionais e valores modernos. Os primeiros ligados
ao novo patriarcado e ao modelo de familia tradicional, e os segundos, ligados
ao que os autores da area de familia apontam como mudangas ocorridas, isto é,
quais valores vém sendo considerados como mais modernos na familia.

O terceiro desafio, consistiu em tentar ndo dicotomizar aspectos culturais
e individuais, transmitindo a no¢ao de que a subjetividade é produto da rede entre
essas duas esferas. O ambiente onde mais ocorre a violéncia doméstica contra a
mulher é o interior da residéncia. Os motivos que geram a violéncia diferenciam-
se significativamente dentro da percep¢do dos homens e das mulheres, sendo os
principais, segundo a visao das vitimas, a ndo aceita¢do por parte do agressor
de seus comportamentos e/ou ciimes.

Em contrapartida, na percep¢ao dos agressores, a violéncia é negada ou
minimizada em geral, e eles culpabilizam a mulher ou terceiros, pela violéncia.
A insercao no mercado de trabalho e sua contribuigdo para a renda familiar,
traco de modernizagdo encontrado em algumas mulheres, ndo garante a mulher
nao ser vitima de violéncia. O poder simbdlico da figura masculina, ainda assim
continua presente.

Como explanado, o machismo, além de ser uma pratica, ¢ uma ideia
e, como tal, precisa ser combatido para que haja uma harmonia das relagdes
sociais. Embora demonstrado, o machismo, de certo modo, ganhou um status de
naturalidade na sociedade, e precisa ser questionado e combatido veementemente.
Ja diziam os autores iluministas que o desenvolvimento social se da pela razao,
ou seja, pela racionalidade, pelo estudo e pelo combate ao dogmatismo: verdades

absolutas.
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Resumo

O artigo analisa a estrutura da Organizagao Internacional do Trabalho (OIT)
enquanto mecanismo garantidor do trabalho digno e sua capacidade de
implementar e monitorar a aplicacdo de seus instrumentos normativos ante a
comunidade internacional. A justificativa da pesquisa é a necessidade de analisar
aatua¢do da OIT no monitoramento de suas convengdes no Brasil, notadamente
apos a edigdo da Lein. 13.467/2017 “reforma trabalhista”. O objetivo é saber se o
controle exercido ¢ um mecanismo eficaz para garantir o respeito as convengdes
ratificadas. A metodologia foi a andlise da estrutura da OIT e seus mecanismos
de controle na literatura especializada, de forma mais detalhada na questdao do
naming and shaming, posteriormente foram analisados os argumentos extraidos
dos documentos utilizados pela OIT para que o Brasil fosse incluido na lista dos
paises com necessidade de providéncias quanto a obediéncia de Convengdes.
Concluiu-se que o sistema repercute na atitude do governo brasileiro e que no

passado trouxe avanc¢os no sentido de tornar efetivas as normas internacionais de
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protecdo ao trabalho. No caso da reforma trabalhista, o resultado, até o momento,
nao foi a adequagdo as observagoes feitas pela OIT, havendo questionamentos
procedimentais e metodologicos quanto a atuagao do 6rgdo internacional.
Palavras-chave: Organizagdo Internacional do Trabalho. Reforma Trabalhista.
Lei 13.467/2017. Lista Suja. Naming and Shaning.

Abstract

The article analyzes the structure of the International Labor Organization (ILO) as
a mechanism that guarantees decent work and its ability to implement and monitor
the application of its normative instruments. The research justification is the need
to analyze the ILO’ role in monitoring its conventions in Brazil, notably after the
Law n. 13.467 /2017 “labor reform”. The objective is to find out whether the control
exercised through the ILO is an effective mechanism to guarantee compliance with
ratified conventions. The methodology used was the analysis of the structure of the
ILO and its control mechanisms in the specialized literature, in more detail in the
question of “naming and shaming”, and the study of arguments extracted from
the documents used by the ILO including Brazil in the list of countries in need of
attitudes regarding compliance with ratified Conventions. The research concluded
that the system has repercussions on the attitude of the Brazilian government in the
past, making progress towards the international labor protection standards ratified
by Brazil. In the case of labor reform, the result, so far, has not been adapted to
the observations made by the ILO, with procedural and methodological questions
regarding the performance of the international organization.

Keywords: International Labor Organization. Labor Reform. Law n. 13.467/2017.
Dirty List. Naming and Shaming.

1 INTRODUCAO

O presente artigo tem por objetivo analisar a estrutura da Organizagao

Internacional do Trabalho (OIT) enquanto mecanismo garantidor da efetividade
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de suas convencdes ratificadas pelos paises membros, verificando de forma mais
especifica o caso do Brasil. A justificativa para a escolha do tema sdo as mudangas
ocorridas na legisla¢do trabalhista brasileira nos ultimos anos, notadamente ap6s
a edicdo da Lei n. 13.467/2017, conhecida como reforma trabalhista. Diversos
autores questionaram a lei por uma tendéncia a desregulamenta¢do no tocante aos
direitos dos trabalhadores brasileiros, o que suscitou a preocupagdo com violagdes
a direitos historicamente conquistados. (KREIN, 2017; SOUTO MAIOR, 2019).
Resta ao trabalhador brasileiro duas vias que podem ser utilizadas
do ponto de vista juridico para salvaguardar seus direitos. A mais obvia ¢é a
protecao advinda da Constituicdo Federal de 1988, que garante um rol de direitos
sociais aos trabalhadores com status de direitos fundamentais. (SARLET, 2008;
MARMELSTEIN, 2008). A segunda via estd na busca de parametros e freios
advindos de mecanismos de protecdo internacional dos trabalhadores, que tem
como fonte produtora a OIT.

A pergunta chave da pesquisa é: O controle exercido através da OIT é
um mecanismo eficaz para coibir uma eventual ofensa as convencgdes ratificadas
pelo Brasil?

Para chegar a resolugdo da pergunta de partida iremos apresentar a
estrutura da OIT e seus mecanismos de controle, de forma mais detalhada na
questao do naming and shaming' como mecanismo de sangdo para os paises que
descumprirem convengdes e acordos internacionais. Serdo perquiridos quais os
critérios utilizados pelas comissdes da OIT para concluir pela inclusdo de um
pais no rol daqueles que descumprem seus preceitos. Para tanto sera pesquisada
literatura nacional e estrangeira sobre o tema. Serd enfrentada a questdo de
acusag¢oes de politizacao no procedimento de controle de aplica¢ao das normas
da OIT através de uma revisao dos atos praticados e da postura do governo

brasileiro acerca das consideragdes feitas por este organismo internacional.

1  Expressao utilizada para designar o mecanismo de tornar publica uma desobediéncia a
normas internacionais de direitos humanos.
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Na fase de coleta de dados a pesquisa apontara de forma mais especifica
para a realidade brasileira. O ponto culminante serd a investigacao das indagacoes
sobre a Lein. 13.467/2017, reforma trabalhista, que orbitam nos tépicos a seguir
reportados: artigo 611-A, que trata da supremacia dos acordos e convengoes
coletivas de trabalho sobre a lei em matéria trabalhista; artigo 444, que trata
do empregado hipersuficiente, e o artigo 442 - B, novo tratamento dado ao
trabalhador autonomo. A base de dados esta contida nos documentos da OIT
que registraram os debates em torno destes temas, notadamente a memdria dos
procedimentos do Comité de aplicacao de Standards da Conferéncia Internacional.

Apos estudar os tramites nestes casos de reclamagdes e do acompanhamento
regular sobre a obediéncia a convengdes ratificadas, se ira pesquisar se ocorreu
alguma providéncia por parte do governo brasileiro sobre os dispositivos legais
questionados. Tudo isto, com vistas a atingir o objetivo de avaliar a eficacia dos
mecanismos de controle da OIT no caso de uma possivel ofensa as convengdes
ratificadas pelo Brasil.

A pesquisa sera bibliografica e documental, envolvendo livros e artigos
em periddicos nacionais e estrangeiros, bem como a transcri¢ao dos debates que

constam dos documentos publicados pela OIT nas assembleias gerais e comissoes.

2 A ESTRUTURA DA OIT PARA O CONTROLE E EFICACIA DE SUAS
NORMAS

A OIT ¢ hoje uma agéncia das Na¢des Unidas que tem por missdo
“promover oportunidades para que homens e mulheres possam ter acesso a um
trabalho decente e produtivo, em condi¢des de liberdade, equidade, seguranca
e dignidade” (OIT, 2021). Sua fundagdo ¢ anterior a prépria Organizagdo das
Nagoes Unidas (ONU), tendo sido criada em 1919, no momento ap6s a primeira
guerra mundial, ligada a antiga Liga das Nagdes.

E o Unico organismo internacional que possui estrutura tripartite e

independente, isto porque cada Pais tem o direito de trazer dois representantes do
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governo, um representante da classe dos trabalhadores e outra dos empregadores,
para participar da Conferéncia Geral. Sua independéncia se da inclusive em
relagdo a propria Organizacao das Nagdes Unidas, a qual é vinculada, mas nao
integra. (SUSSEKIND, 2000)

Em toda a composi¢do da OIT se observa a preocupagido em deixar
representados os atores sociais que compdem as relacdes entre capital e trabalho.
E uma instancia essencialmente de composicdo de interesses em conflito, e isto
devera ser considerado quando se avalia sua eficacia dentro da resolugdo de
problemas internos dos Estados membros e os possiveis questionamentos sobre sua
atuagdo politica. A evolugdo das relagdes de consumo e produgdo mundiais deixam
clara a globalizagdo dos mercados, sendo que a politica de relagdes de trabalho
utilizada por cada pais ira repercutir em suas relagdes comerciais e de produgao
no mundo inteiro. Desta forma, o respeito aos pardmetros internacionais postos
pela OIT nao pode estar vinculado a nenhum tipo de ideologia ou organizagio
econdmica e social, pois possui como membros Estados dos mais variados matizes
ideoldgicos. Nao é possivel prender dentro dos standards “direita ou esquerda”
as regras advindas desta instituicao.

Embora ndo seja a politica comercial internacional o seu intento é
imperioso reconhecer que suas decisdes possuem ampla repercussao em relagdo
a esta e, sobretudo, tem impacto na economia global.

E correto afirmar que a OIT ndo é um drgao estritamente técnico, sua
estrutura traz uma necessaria participagdo da politica em busca de harmonizagao.
Em sua composigdo tripartite, empregadores, empregados e governo geralmente
tem visdes diferentes do fendmeno trabalho, sera dentro de uma perspectiva a
um sé tempo politica e técnica que irdo chegar aos arranjos necessarios. Com
relagdo a representa¢do governamental, temos que ela se move pelos interesses
de desenvolvimento econdmico de cada nagdo e sua inclinagdo ideoldgica
pode variar de acordo com o grupo politico que esteja a frente do pais em cada

momento historico.
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Sendo assim, nao se pode inferir que a OIT seja um érgao somente de
protecdo ao trabalhador, pois se trata de um drgao de reflexdo sobre as forgas
produtivas e suas limitacdes para garantir direitos humanos. Por 6bvio que
a protegdo dos direitos humanos do trabalhador estd em sua génese, mas o
desenvolvimento econdmico dos paises também ¢é fator que norteia a criagao de
suas normas. Desta forma, a eficicia de seu sistema de controle deve beneficiar a
totalidade dos paises envolvidos, garantindo a satide do mecanismo de produgéo

e consumo globais.
2.1 Os Mecanismos de Controle da OIT sobre a legislacao local de cada Pais

O sistema de acompanhamento da aplicagao das convengdes ratificadas
se da através da confecgao de relatdrios periddicos enviados por cada pais membro
para a Reparti¢ao da OIT. A Constituicao da OIT determinava em seu artigo 22
que cada Estado membro deve apresentar a Reparticao um relatdrio anual sobre
a adaptagdo da legislacao local as convengdes por este ratificadas. Posteriormente,
por questdes logisticas e de volume de material a ser analisado, o Conselho de
administracio passou a exigir os relatdrios detalhados por convencéao a cada quatro
ou dois anos, dependendo da importancia da Convengdo. Aquelas que nao exigem
um relatério detalhado podem ser apenas mencionadas em um relatério geral
anual a ser apresentado pelo governo de cada pais. (SUSSEKIND, 2000)

Este sistema de controle normativo funciona através de instancias e
ferramentas especificas, como a Comissao de Peritos para a Aplicagdo de Convengoes
e Recomendagoes, que vai analisar os relatdrios enviados por cada estado membro
e apresentar para a Conferéncia Internacional do Trabalho um estudo detalhado

que sera debatido e publicado.
2.1.1 O Sistema Regular de Supervisdo da Adogdo de Normas

Existem dois sistemas de supervisao na OIT, um deles ¢ o regular que

se inicia com os relatérios obrigatorios enviados por cada Estado-membro e que
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podem vir acompanhados de observagoes e complementos feitos pelas associagdes de

empregadores e empregados. Os relatdrios sao entregues a Reparti¢ao Internacional
do Trabalho.

Tais relatdrios serdo examinados pela Comissao de Peritos que é composta
por vinte juristas com mandatos de trés anos, a composi¢do da comissao prima
pela participagdo de juristas oriundos de paises com culturas e realidades sociais
diferentes, sempre com vistas a adquirir uma postura imparcial de avaliacdo, seu
perfil devera ser técnico (OIT, 2019a, p.106). Atualmente existe um brasileiro fazendo
parte do comité, o Ministro do Tribunal Superior do Trabalho Lélio Bentes Correa.

A primeira etapa do processo regular de supervisao de normas pela OIT ¢
realizada pela Comissio de Peritos e se apresenta na forma de observagoes que sdo
publicadas dentro de seu relatério anual ou entdo em pedidos de esclarecimentos
feitos diretamente ao pais de origem. Estes pedidos de esclarecimentos visam
dirimir davidas e realizar observa¢des que nido serdo de plano publicados em
relatorio, geralmente envolvem questdes de natureza técnica. (OIT, 2019-a, p. 106)

A comissdo exerce um controle da eficicia das normas internacionais
dentro de sua harmonia com as normas internas e um controle de legalidade de
fato, observando na concretude a realidade nacional e a obediéncia a Convengao
ratificada. E nesta vertente que a comissdo pode averiguar, por exemplo, se
determinado pais que ratificou a convengao sobre o trabalho for¢ado ou “trabalho
escravo’ estaria, no mundo dos fatos, controlando a existéncia de tal pratica em seu
territdrio, se estaria organizando de forma satisfatoria seu sistema de fiscalizagao
e se as sangdes para os empregadores que adotassem tal pratica seriam suficientes
para coibi-la. Mais uma vez vale lembrar que o uso de trabalho em condigbes
analogas a escraviddo gera a exploragdo de mao-de-obra barata, com consequente
produgdo a um menor custo, 0 que provoca injustica social e concorréncia desleal
entre as nagdes produtoras. (SUSSEKIND, 2000)

No caso daquelas convengoes que denotam uma feigdo promocional,
como por exemplo aquelas que tratam da igualdade de remuneragao para homens

e mulheres, politicas de promogdo de emprego, combate a discriminagdo no
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acesso ao trabalho, dentre outras, o compromisso dos paises se dd de maneira
paulatina. A comissdo ira avaliar os progressos que vém sendo alcangados ao
longo do tempo, auxiliard o pais na criacao de objetivos factiveis e verificaveis e
ira oferecer alternativas e sugestdes para que as nagdes alcancem a médio e longo
prazo os objetivos promocionais colocados nas Convengdes. (SUSSEKIND, 2000)

Ao analisar cada relatério duas atitudes sdo possiveis: o comité pode
retornar o relatério com um pedido direto de esclarecimentos ou providéncias
ao governo do pais ou a entidade de empregadores ou trabalhadores que realizou
observagdes, ou, pode realizar as suas observagdes diretamente quanto aquele
relatorio e publicar no relatério anual por ela confeccionado que serd encaminhado
a Conferéncia Internacional do Trabalho. (OIT, 2019, p. 107)

Os relatérios da comissdo serao encaminhados para a Comissao de
Aplicagao de Normas da Conferéncia (CAS), esta funcionando dentro da Conferéncia
Internacional e em composi¢ao tripartite, ou seja, ja com o carater politico de
composi¢ao de empregadores, governo e trabalhadores. A CAS ird avaliar o relatério
desenvolvido pelos peritos e escolhera aqueles que irdo a discussao, publicando
a memoria dos procedimentos realizados pela Conferéncia, verificando casos
individuais e revelando observagdes relativas a paises determinados, ensejando
publicidade aos procedimentos de submissao, discussdo e aprovagdo pelos membros
da conferéncia. (OIT, 2019a, p. 107)

Desta forma, é na Conferéncia que retine todos os membros que o relatério
do Comité de Peritos passara pela Comissao Tripartite encarregada de seu exame,
discussio e elaboragdo de observagdes que, finalmente, sera discutido e aprovado
em sessdo plendria. (OIT, 2019a, p.107). Importante reiterar a peculiaridade do
sistema, em que a primeira comissdo avaliadora é de carater eminentemente
técnico, sendo que ao se chegar a comissao tripartite, se observa a composigao de
representantes do governo, dos trabalhadores e dos empregadores, o que evidencia
uma abordagem mais politica do tema, com a participa¢ao dos diversos atores

sociais da cadeia produtiva.
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Tem sido avaliado o impacto da supervisdo regular desde 1964, sendo

que a Comissdo mapeou, desde entdo, 3000 casos em que a legislacao do pais se
adequou a observagdes verificadas ou em que o pais membro obteve progressos no

mundo dos fatos sobre a aplicacao das Convengdes da OIT. (OIT, 2019a, p. 108).

2.1.2 O Sistema Contencioso: Reclamagoes e Queixas.

O sistema também se encarrega de receber as reclamagdes e queixas
realizadas por outros paises membros e por associagdes de empregadores ou
trabalhadores que versem sobre a desobediéncia por parte de algum pais sobre a
aplicacao das convengoes da OIT.

Neste momento cabe diferenciar uma reclamacio de uma queixa dentro
do sistema da OIT. A diferenga basica é a origem do ato, ou seja, o agente que
vai proferir uma declaragdo de que um Estado-membro néo esta sendo fiel as
convengdes ratificadas. Quando se trata de queixa, o agente que delata uma
possivel irregularidade ¢ outro Estado-membro. No caso de uma reclamagao ¢
uma associagdo que congregue empregadores ou trabalhadores internacionalmente
ou dentro de cada pais. Nao ha previsao legal de que um trabalhador determinado
entre individualmente com uma reclamacao junto a OIT.

Além de outro Estado-membro que tenha ratificado a mesma convencio
denunciada, qualquer membro da Conferéncia Internacional, ou o proprio Conselho
de Administragao, agindo de oficio, podem apresentar queixa. Neste ultimo caso, o
Conselho de administra¢ao pode nomear diretamente uma comissao de inquérito
formada por trés membros para investigar os fatos narrados, nivel mais alto de
investigagdes da OIT, ¢ uma medida considerada extrema, sendo utilizada apenas
quando a desobediéncia do pais ¢ grave e reiterada, tanto o é que na histdria da
OIT esta medida foi tomada apenas treze vezes. (OIT, 2019b, p. 112)

Em seus procedimentos, o sistema de reclamagdes e queixas passa por
mecanismos similares aqueles adotados na andlise dos relatorios de rotina. A

diferenca esta que no sistema de reclamagdes as associagdes de empregadores ou
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trabalhadores apresentam uma reclamacao a OIT a qualquer tempo. Sendo que esta
sera entregue ao Conselho de Administra¢do, que ira analisar de primeira plana
a reclamacao, podendo arquivéa-la quando concluir impertinente ou indicar uma
comissdo tripartite para avaliar o pedido. Esta comissao pedira informagoes ou
indicara providéncia a serem adotadas pelo governo reclamado, fazendo observagoes
e recomendagdes e elaborando um relatorio que sera reenviado ao Conselho, este,
analisando o relatdrio, fard também suas observacoes e podera enviar a situagao
para acompanhamento da Comissao de Peritos. (OIT, 2019a, p. 110)

Cabe aqui a analise de um caso pratico envolvendo o Brasil. Em 1995 a
Central dos Trabalhadores da América Latina fez reclamagdo contra o Brasil por
desrespeito a Convengado dos Trabalhos For¢ados (n. 29) e de Aboligdo do Trabalho
For¢ado (n. 105). O procedimento foi encerrado e o relatdrio plenamente aceito
pelo governo brasileiro, que foi instado a adotar diversas medidas, dentre as quais
reforgar o sistema de inspecao nos casos de trabalho escravo, o que de fato foi
levado a efeito com a instauracgdo da fiscalizagdo movel do extinto Ministério do
Trabalho, medida efetiva e que foi posteriormente elogiada pela OIT no relatério
1B da 982 sessao da Conferéncia Internacional de 2009, denominado “O Custo da
Coercao”. (OIT, 2009, p. 66)

A OIT ainda oferece através de seu escritdrio uma assisténcia técnica para
seus paises membros no sentido de ajudar na elaboragdo de normas e na adogao
de programas e praticas que possam facilitar a efetiva adequacao da legislagao e
realidade locais aos standards presentes nas Convengdes. Esta pratica, além de
estimular o dialogo social, ainda evita problemas que podem acontecer no futuro
por uma ma interpreta¢ao das normas convencionadas ou mesmo da criagao de

legislagdo local incompativel com a mudanga social almejada. (OIT, 2019a, p. 118).

2.2 O mecanismo de exposi¢ao internacional dos paises membros da OIT que

desobedecem suas convengdes, sistema naming and shaming

E bastante peculiar para uma cultura normativa baseada na sancio,

como a brasileira, lidar e compreender os institutos do direito internacional.
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Sua forga normativa baseada nos conceitos de soberania guarda pouca afeicao

com institutos sancionadores e acontece muito mais em uma vertente de moral
internacional, do que em algum tipo de reag¢ao propriamente dita.

Pode-se considerar que o sistema de acompanhamento realizado pela
OIT leva a um controle efetivo de suas normas nas nagdes, embora a ratificagao
de uma convengao seja um ato voluntario por parte de cada Estado e a resposta a
este mecanismo de controle dependa da vontade politica local do pais membro.

A Convengdo devera ser apresentada a autoridade competente e seguir
um tramite para ser considerada obrigatdria no ambito local. No caso dos paises
que adotam a triparticdo dos poderes é o legislativo que devera decidir e votar
para que aquele normativo internacional adentre em seu sistema normativo
interno. Ela ird, entdo, se inserir como fonte formal nos paises que adotam o
monismo juridico, e sdo de aplicagdo imediata, salvo quando seus dispositivos
contenham um cardter programatico. (SUSSEKIND, 2000, p. 181)

Mas e se o pais adota a Convencéo, do ponto de vista formal, mas na
pratica ndo a obedece, o que pode acontecer?

O sistema de pressdo adotado pela OIT é o mais utilizado entre
os organismos internacionais. Basicamente é o ato de expor o pais frente a
comunidade internacional apontando que nao estio cumprindo a conven¢do
que ele préprio, por ato soberano e voluntario, decidiu adotar. Este sistema é
conhecido como naming and shaming.

Em sede de pesquisa realizada entre os anos de 1989 a 2011, Koliev e
Lebovik (2018), avaliaram o sistema naming and shaming no ambito da OIT.
Para os autores, a Conferéncia Internacional do Trabalho funciona como um
féorum onde os paises que ndo seguem os standards de protegao ao trabalhador
sdo publicamente expostos ante a comunidade internacional. Realizam uma
interessante distingdo entre o processo de nomear naming pode ser separado
da consequéncia de envergonhar shaming e que esta biparticao podera evitar
influéncias politicas em organismos internacionais como a OIT.

E um sistema de filtros, onde, primeiramente é utilizado um filtro técnico

que é formado pela comissdo de peritos que indica os paises que potencialmente
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podem ser nomeados por desrespeito as normas internacionais de protecao
aos trabalhadores. A Comissdao pode inclusive fazer indica¢des das violagoes
que considera mais graves, até mesmo indicando que se faz necessaria uma
puni¢do (KOLIEV; LEBOVIK, 2018), mas a avaliagdo de qual desobediéncia as
convengoes € suficientemente importante para que o pais ingresse na lista de
paises considerados fora dos padrdes minimos de protecdo é de cunho tripartite,
portanto politico, pois é composto por atores sociais da relagdo governo, capital
e trabalho.

Entdo, os paises que a Comissdo de Peritos tem observagdes ou até
mesmo double footnotes, que correspondem a observagdes mais graves ja com
indicagdo de alguma reprimenda, sdo enviados para o Comité Tripartite.

Saliente-se que parte das questoes levantadas nos relatérios enviados
podem ser levadas ao conhecimento do governo do pais afetado antes que o Comité
tome providéncias no sentido de enviar a questdo a Conferéncia Internacional,
podendo o pais ja resolver a questdo de pronto com alguma medida de cunho
legal, ou mandando informag¢des complementares que justifiquem a observagao
que seria feita, neste caso o procedimento ja se encerra no ambito do proprio
Comité técnico. (KOLIEV; LEBOVIK, 2018)

Apos receber a lista da Comissao de Peritos, o Comité Tripartite, que
ja faz parte da propria Conferéncia Internacional, revelara os casos que serdo
discutidos e entdo divulgard a short list, conhecida como “lista suja da OIT”
de paises que desrespeitam as normas internacionais de protecao ao trabalho.
Podera ainda enviar censuras especificas, o que é mais grave.

Enfrentando criticas sobre o componente politico presente nos critérios
de adogao de listas no sistema naming and shaming, pesquisas como a de Terman e
Voeten (2018) demonstram que ser criticado ou nomeado pelos seus pares, ou seja,
por paises que sdo aliados em determinadas posi¢des ideologicas ou econdmicas,
tem um poder de pressao ainda maior para modificar determinados resultados
ou comportamentos. Embora os autores reconhecam que as instancias em sede

de organismos internacionais contenham um componente politico intrinseco,
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e que este pode interferir nos critérios meramente técnicos, o resultado de suas

pesquisas demonstrou que é exatamente por conter este componente politico
que sao obtidos resultados mais assertivos.

Alia-se a questdes ideoldgicas a presenga cada vez mais forte de uma
pressdo internacional sobre a liberdade de mercado e o cuidado para que néo se
apresente uma concorréncia desleal entre as nagdes quando da venda de produtos
advindos de paises que desrespeitam Convengdes, como a sobre aboli¢do do
Trabalho Forgado ou sobre as Piores formas de Trabalho Infantil. A utilizagao
de mao de obra advinda do trabalho infantil ou for¢ado, além de trazer uma
profunda chaga social com consequéncias irreversiveis para os trabalhadores
explorados, ainda leva a produgdo a um custo muito inferior ao usualmente
adotado nas transagdes, o que desregula o mercado internacional de forma injusta.

A exposicao do pais a comunidade internacional desvelaria este mecanismo
nao justo de obter custos de produgdo mais baixos e, consequentemente, langar

precos mais competitivos frente a outros paises.

3 A REPERCUSSAO DA REFORMA TRABALHISTA LEI N. 13.467/2017
NA OIT

O principal ponto de analise desta pesquisa é a posi¢do da OIT frente
as modificagdes realizadas na legislagdo trabalhista brasileira apés a edicao da
Lei 13.467/2017 e a exposi¢do do pais ao sistema naming and shaming.

Sob a justificativa de uma legislacao trabalhista mais flexivel e que
possibilite a redu¢do de custos de mado de obra, desenvolvendo a economia
e gerando empregos, o governo federal sancionou a lei que foi denominada
de forma genérica como “reforma trabalhista” Varias mudangas introduzidas
foram alvo de observagdo perante a 1082 sessdo da Conferéncia Internacional
do Trabalho, que findou por colocar o pais na lista de 24 paises que precisam
prestar esclarecimentos, tal lista consta do Relatério III, parte A, da 1072 sessdo

da Conferéncia Internacional do Trabalho, realizada na cidade de Genebra
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no ano de 2018. Outros paises que fizeram parte da mesma lista sdo: Bolivia,
Cambodja, Eritrea, Haiti, Honduras, Republica da Molddvia, Sérvia, Ucrénia,
Algéria, Bahrain, Belarus, Botswana, El Salvador, Georgia, Grécia, Japao, Libia,

Malasia, México, Myamar, Nigéria e Samoa. (OIT, 2018a, p. 60).
3.1 Os primeiros debates ocorridos em 2017 e 2018

Ao analisar as discussoes de 2018 serdo considerados dois documentos
publicados pela OIT: o primeiro é relatério da Comissao de Peritos, e o segundo
¢ o registro das discussoes e conclusdes da Conferéncia Geral. Note-se que o
primeiro é elaborado obedecendo a critérios a priori técnicos e o segundo é
colhido com as discussdes perante a assembleia geral de cunho tripartite.

O relatdrio da 1082 Conferéncia Internacional reportou observagoes feitas
pela Central Unica dos Trabalhadores (CUT) em conjunto com a International
Trade Union Confederation (ITUC), recebida em 01 de setembro de 2017, e a
observagao feita pela Confederacdo das Carreiras Tipicas de Estado (CONACATE),
recebida em 28 de agosto de 2017. As duas observagdes dizem respeito a Lei n.
13.467 de 13 de julho de 2017, “reforma trabalhista”, uma série de modificagées
levadas a efeito na legisla¢do infra-constitucional brasileira e que entraria em
vigor a partir do dia 11 de novembro de 2017.

As observagoes versavam sobre o desrespeito a Convengdo 98, que
trata do Direito de Sindicalizacao e de Negociacao Coletiva, e foi ratificada pelo
Brasil em 1952. O primeiro ponto referido foi o artigo 611-A que permitiria
de forma ampla a modificacdo de direitos conquistados pelos trabalhadores
através de negociagdes coletivas. Também se atacou o paragrafo 2° do mesmo
artigo, onde esta posto que a falta de uma contrapartida dentro da negociagao
nao anula cldusulas pactuadas. Ou seja, na visdo destas institui¢oes reclamantes
podera ocorrer com a nova legislagdo uma supressao de direitos sem que haja
nenhuma forma de compensagao ou ganho para os trabalhadores. Nao se trata,

portanto, de negociagdo de direitos, mas de sua supressao.
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O novo paragrafo do artigo 444 da Consolida¢ao das Leis do Trabalho
(CLT) também foi objeto de reclamagdo pelas centrais, ele traz a possibilidade
de o empregado que tenha nivel de escolaridade de graduacao e receba saldrio
superior a duas vezes o teto dos beneficios da Previdéncia Social, um total de
R$ 12.202,12 a partir de 01 de janeiro de 2020, negociar diretamente com o
empregador, sem a interveniéncia da entidade sindical, clausulas de seu contrato
de trabalho que terdo prevaléncia sobre a lei e as convencoes.

Por fim o relatdrio trata do artigo 442-B que refere ao trabalhador
autdnomo, e enfatiza que sua condi¢iao de autdbnomo se dara mesmo que trabalhe
com exclusividade e continuamente para o mesmo tomador de servigos, bastando
que sejam cumpridas as formalidades legais relativas ao contrato. Para as entidades
que levaram sua voz a OIT este trabalhador ficara alijado do seu direito de
sindicalizacdo e de negociagdo coletiva.

O relatério menciona as observagdes que foram feitas pela comissdo
de peritos em 2016, quando a legislacdo de 2017 ainda estava em processo de
apreciagdo pelo Congresso Nacional e deixou bem claro que o direito a negociagao
coletiva de trabalho deve se dar sempre em favor do trabalhador, visando maiores
conquistas para a classe laboral, ndo devendo a lei acobertar mudangas in pejus
para o trabalhador sob o argumento da liberdade de negociagao.

Abaixo transcrito trecho de observagéo feita pela Comissdo de peritos

para o Brasil na 1052 sessdo da OIT em 2016.

[...] O Comité nota que estes projetos de lei implicariam uma
modifica¢do significativa da relagdo entre a legislagdo e as conveng¢oes
e acordos coletivos, ao permitir de uma forma legal que a protegao
prevista na lei pudesse ser substituida em pejus por meio de
negociagdes coletivas. O Comité observa ainda que a possibilidade
de afastar, por meio da negociagdo coletiva, disposi¢cdes legislativas
que confiram os direitos dos trabalhadores estd sendo discutida nos
mais altos 6rgdos judiciais do pais. A este respeito, o Comité recorda
que o objetivo geral das Convengdes n.° 98, 151 e 154 é promover
anegociagao coletiva com vista a chegar a um acordo sobre termos
e condi¢des de trabalho mais favoraveis do que os ja estabelecidos
por lei. (OIT, 2016).
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Evidencia-se que o Brasil ja havia sido advertido de que os artigos que
preveem a negociagdo coletiva acima da legislagdo com possibilidade de prejuizos
ao trabalhador iam de encontro a Convencao 98 e 154 da OIT. Mesmo assim, o
projeto foi levado adiante, sendo votado pelo Congresso Nacional, sancionado
pelo presidente e chegado efetivamente a lei vigente.

Em 2018 o Comité enfatizou novamente que o escopo que deve ser dado
ao direito de negociagdo coletiva presente na Convencao devera ser sempre no
sentido de melhores condi¢des para os trabalhadores que ultrapassem os limites
da legislacao usual de forma positiva, mas ndo possam diminuir tais direitos
ante a legislacdo heter6noma local. Para o Comité o tnico limite colocado pela
legislagdo brasileira foi o da Constitui¢ao Federal, o que viola os principios da
negociagdo coletiva. Destas observagdes concluiu o Comité que, em consulta
com os parceiros sociais, o governo brasileiro devera proceder a revisdo das
disposi¢des para que estejam em conformidade com o artigo 4° da Convengao
98 da OIT. (OIT, 2018b, p. 60)

No tocante ao artigo 444, paragrafo unico, da CLT, relativo ao que a
doutrina menciona como trabalhador “hipersuficiente”, o Comité solicitou ao
Estado brasileiro que faca a devida adequagdo ao artigo 4° da Convengao 98,
pois é incompativel com os principios que favorecem a negociagao coletiva*(OIT,
2018b, p. 60). Ademais, fica claro que a situa¢do colocada no texto da reforma
trabalhista quanto ao “hipersuficiente” ndo abrange somente o grande diretor
ou executivo de empresas de grande porte, mas tdo somente um empregado
que possua nivel superior e uma remunera¢ao um pouco melhor que a média
nacional. (DELGADO, 2018).

2 No documento publicado pela OIT, Record of Proceedings 2018, se observa que ao tratar
do empregado hipersuficiente o Comité faz referéncia ao artigo 442, sendo que trata de
matéria relativa ao 444, paragrafo nico, o que deve ter se tratado apenas de erro material
que ndo fara diferenca na compreensido da observagdo adotada.
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Por fim, com relagdo ao trabalhador autdnomo, a preocupagao das
entidades representativas dos trabalhadores é de se tratar qualquer trabalhador
que cumpra formalidades como autonomo, mesmo que este exerca sua funcao de
maneira exclusiva para um tomador e de forma continua, pois esta categorizagao
retira sua capacidade de participar de uma entidade sindical de classe como
empregado. O trabalhador deixa de fazer parte de uma classe ou organizagao
profissional, embora pelas regras anteriores e mesmo pela realidade de fato, o
seja, o que também nao promove o direito de sindicalizagao.

Desta forma, a conclusao do relatério afirma de forma clara que o
Brasil necessita de adequagdes e esclarecimentos em pelo menos quatro artigos
da Reforma Trabalhista.

Saliente-se que esta necessidade de adequagao com relagdo a Convengdo
98 ja havia sido sinalizada em 2016. Entretanto, apenas neste relatério de 2018 o
Brasil constou da lista apresentada pelo comité, sendo alvo do sistema naming
and shaming.

Assim, o caso brasileiro foi levado a plendria da Conferéncia Internacional
no ano de 2018, sendo o problema da reforma trabalhista debatido e examinado
por todos os representantes dos paises membros participantes.

As consequéncias por ter sido alvo deste demérito, dentro do sistema
naming and shaming, sdo a exposi¢ao publica perante a comunidade internacional,
que podera inclusive abalar relagdes diplomaticas e comerciais. Porém, o que se
almeja é a pronta adequagdo da legislacao trabalhista brasileira a critérios que
sejam compativeis com os normativos internacionais da OIT. As opinides das
representagdes de outros paises, sejam de empregadores, trabalhadores ou do
governo, enriquecem o debate e trazem sugestdes e pontos de vista diferentes
para uma mesma questao.

Na ocasido, o governo questionado apresenta, tanto por escrito quanto
oralmente, suas informacgdes, razdes ou alternativas para possivel adequagao. O
governo brasileiro trouxe pontos de debate sobre o proprio sistema, realizando

questionamentos quanto a atua¢do da Comissao de Peritos, dentre estes a de que
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a avaliacdo do caso brasileiro quebrou o ciclo normal de atua¢do da Comisséo e
ndo levou em consideragdo o contexto que o pais atravessava. O governo brasileiro
persiste em considerar adequados os mecanismos de negociagao coletiva postos.
(OIT, 2018c, 9B, part. II, p. 95).

Desta forma, observa-se que os objetivos do sistema ndo foram
alcangados, pois as respostas e argumentos trazidos pelo Brasil na Conferéncia
Internacional ndo levaram a adequagdo as Conveng¢des como almejava a OIT, os
debates dos seus pares e os argumentos dos peritos ndo convenceram o governo
brasileiro da necessidade destas adequagdes, o que foi corroborado de fato com

a manutencao da integra dos artigos questionados.
3.2 A 1082 Convengio da OIT e a posi¢ao brasileira em 2019

Em 2019 aconteceu a 1082 Conferéncia da OIT, encerrada em 21 de junho,
como nao existiram modificagdes na legislagao considerada dissonante pela OIT
no ano anterior, vieram novamente a tona as questoes sobre o cumprimento pelo
Brasil, desta vez com foco maior na Convencao 98. O Brasil, mais uma vez, fez
parte da shortlist, sendo alvo pela segunda vez consecutiva do sistema naming
and shaming.

A OIT havia requerido novas informagdes ao governo brasileiro em
2018, a seguir transcritas: “i) fornecer informagoes e analises sobre a aplicagdo
dos principios da livre negociagdo coletiva e voluntaria na nova reforma da
lei trabalhista, e ii) fornecer informac¢des sobre consultas tripartites com os
parceiros sociais relacionados com a reforma da legislagdo trabalhista.” (OIT,
2018c, p. 11/106)

Nas respostas levadas a efeito pelo governo brasileiro, frente aos pedidos
de esclarecimentos e informagdes da OIT um dos pontos levantados é que as
Convengdes da OIT podem receber diferentes interpretagdes quando sdo aplicadas
em cada pais, para que seja garantida sua harmonizagdo com a legislagdo local.
(OIT, 2019c, p. II, 68)
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Embora a legislagdo internacional trate dos assuntos em linhas gerais,
justamente para que possa se adaptar a realidades locais e ao sistema legal de cada
pais, isto ndo quer dizer que sua adaptagdo enseje deixar de seguir o que foi posto.
Afinal, o escopo da legislagao trabalhista internacional é realizar a harmonizagao
entre os atores sociais de forma a garantir patamares civilizatérios minimos para
os menos favorecidos. Interpretar que uma convengao coletiva de trabalho possa
retirar direitos sem nenhuma contrapartida benéfica ao trabalhador, até mesmo
atingindo patamares inferiores aos estabelecidos na prépria lei daquele pais, nao
faz muito sentido do ponto de vista do direito internacional. Afinal, ndo seria
necessaria uma convencao internacional para afirmar que os direitos poderiam
ser diminuidos ou retirados em prejuizo aos trabalhadores.

Entretanto, ¢ importante salientar que o Brasil respondeu ponto a ponto
diversas questoes levantadas, levando dados e trazendo argumentos da sua adequagao
a Convencao 98 da OIT, os quais se faz abaixo uma sintese: a) nao foi levada a
Suprema Corte Brasileira nenhuma agao constitucional sobre a questao do negociado
sobre o legislado, artigos 611-A e B, da Lei n. 13.467/2017; b) apresentagao de dados
que apontam para um decréscimo pouco significativo do numero de Convengdes
Coletivas de Trabalho Registradas; c) com relagao ao artigo 442-B, do empregado
“hipersuficiente’, apenas reitera que ¢ uma pequena parcela da popula¢io e que teria
um grande poder de barganha junto aos empregadores para garantir condi¢des
melhores de trabalho; d) na regulagdo do trabalho autonomo, disposta no artigo
442-B, a autoridade brasileira afirmou que nao houve um distanciamento do
principio da primazia da realidade, e que a autoridade competente pode desvelar
a situagdo de um real vinculo de emprego; e) por fim, ao tratar da prevaléncia
de acordos coletivos de trabalho sobre as convengdes, o governo assevera que
esta cumprindo de forma plena a Convengao 98, pois o acordo coletivo pode se
adaptar melhor ao dia a dia da empresa e a realidade de cada trabalhador. (OIT,
2019c¢, p. 11, 68, 69)

A vertente desta pesquisa, no entanto, ndo ¢ analisar os argumentos

trazidos pelo governo brasileiro e as conclusdes da OIT, sendo a questdo da
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reforma trabalhista um mero estudo de caso de natureza exemplificativa. Cabe
aqui, muito mais, uma analise dos procedimentos da OIT e da efetividade do
sistema naming and shaming para a adaptagdo das legislacdes locais aos ditames
das Convengodes da OIT.

Mais do que fazer uma critica ou justificativa da atuagdo da OIT no caso
da reforma trabalhista, é importante constatar a leitura que o governo brasileiro
fez do sistema de supervisdo da OIT, sugerindo uma reforma que garantisse sua
imparcialidade e transparéncia, com vistas a trazer eficacia ao sistema. Em sua
fala final, ap6s as conclusdes do comité, novamente foram realizadas observagdes
sobre o sistema da OIT em si. Abaixo a transcri¢ao de trecho das palavras finais
do representante governamental frente ao Comité de Aplicagdo de Standarts na

reunido realizada em junho de 2019.

Este sistema é muito importante para ser deixado sem protecao contra
a influéncia politica e a falta de transparéncia. Nos temos confianca
de que a OIT pode buscar consenso no sentido de criar um sistema
eficaz, verdadeiramente tripartite e com mecanismos universais de
supervisao de normas. (OIT, 2019c, 5B Part II, p. 90)°

A formagdo tripartite é extremamente interessante e traz em seu
bojo a possibilidade de um amplo debate em que governo, empregadores e
empregados defendem seus pontos de vista de forma livre. A propria memoria
dos procedimentos das conferéncias demonstra tal espirito democratico, pois
representantes de empregadores e empregados de varios paises expressam sua
opinido sobre as questdes levantadas por outras delega¢des. O Brasil ndo foi
0 Unico pais a tecer comentario sobre a atua¢do da OIT, em especial sobre a

Comissdo de Peritos. Demonstraram preocupagio quanto aos métodos utilizados,

3 Tradugdo livre da autora: “This system is too important to be left unguarded against political
buy - ins and lack of transparency. We have confidence that the ILO constituency can seek
consensus towards building an effective, truly tripartite, and universal mechanism for standards
supervision.” (OIT, 2019, 5B Part II, p. 90)
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dentre outros, o representante dos empregadores do Chile (OIT, 2019-c, 5B Part

II, p. 103), do governo da China (OIT, 2019-c, 5B Part II, p. 102) e do governo

do Paraguai que declarou representar a maioria dos paises da Grupo dos Paises
Latino Americanos e do Caribe (GRULAC). (OIT, 2019c¢, 5B Part II, p .99)

As criticas fazem parte de um sistema tripartite e observa-se que
os questionamentos ao sistema partem, em sua maioria, dos representantes
governamentais e de empregadores.

Chamou atengdo ao longo da pesquisa a pouca eficacia das observagdes
e do trabalho levado a efeito pela OIT dentro do sistema naming and shaming,
o que leva a mensagem de que os paises seguirdo diretrizes apenas caso as
considerem viaveis. Entende-se que um organismo internacional deve resguardar
ao maximo a soberania de cada Estado, isto é fundamental, mas todo este esfor¢o
internacional de criar standards civilizatdrios minimos para trabalhadores devera
criar também mecanismos mais efetivos para que as adequagdes entendidas
como necessarias acontecam. Este entendimento é corroborado pelas conclusoes
pouco assertivas do Comité que analisou a situagdo do Brasil. Apds a analise do
relatorio, da exposicdo de motivos por escrito e da exposi¢ao oral do governo
brasileiro, bem como dos debates perpetrados entre governo, empregadores
e trabalhadores de varios paises, o Comité adotou como conclusdes na 1082
sessdo em 2019: a) continuar examinando, em cooperagdo e consulta com as
mais representativas organizacdes de empregadores e trabalhadores, o impacto
das reformas e decidir se sdo necessarias adaptagdes apropriadas; b) preparar,
em consulta com os representantes de organizagdes mais representativas de
empregadores e de trabalhadores, um relatério a ser submetido a Comissao
de Peritos em conformidade com o ciclo regular de relatdrios. (OIT, 2019¢, 5B
Part II, p. 90)

As conclusdes vao muito mais no sentido de um acompanhamento, nao
existindo de forma assertiva o clamor de uma adaptagdo a Convencao 98 da OIT.

Depreende-se do acima exposto, que, apos a aprecia¢do, o relatério

técnico do comité de peritos passa por um escrutinio politico, no sentido de que
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advém do debate dos varios atores da cena social. Sendo assim, esta eficacia do
sistema da OIT estd vinculada mais a uma exposi¢do do pais perante a comunidade
internacional, tendo de certa forma seus problemas internos desvelados, do
que um mecanismo de sansdo de forma pratica. As adaptagdes que porventura
ocorram serao feitas mais por uma vontade politica do pais ou pelo incomodo

da exposicao do que pelo temor de prejuizos de fato.

4 CONCLUSAO

A pesquisa pretendeu estudar o sistema de controle da OIT e sua
repercussdo no Brasil. Como primeiro achado, se conclui pela existéncia de
um sistema complexo, com diversas esferas de atuagdo, e criado dentro de uma
sistematica sui generis dentre as demais organizag¢des internacionais hoje em
atuacgao.

A OIT trabalha dentro de uma estratégia de composicao tripartite, o
que garante a atuag¢do que pode se considerar a um sé tempo imparcial, pois
inclui representantes do governo, dos trabalhadores e dos empregadores, como
também politica, pois estes mesmos atores sociais fazem parte da cena politica
e social de cada pais.

Seu instrumento de pressao, porque nos parece inadequado utilizar
o termo sansao, é de cunho moral para o pais que o sofra, e ocorre dentro do
sistema de soft law, o mais adequado dentro de uma legislagdo que envolve a
soberania de cada Estado. Basicamente a OIT ouve, investiga, pede esclarecimentos
e adequagdes por parte do pais afetado, mas, caso tal adequagdo ndo ocorra,
simplesmente nomeia aquele pais que ndo se adequou ou pelo menos que nao
forneceu argumentos suficientes frente ao descumprimento de uma norma
internacional por ele ratificada.

Se observou, tanto dentro do sistema de monitoramento continuo ou
regular de supervisdo da adogdao de Convengdes quanto nos procedimentos de

reclamacdo e queixa, que o Brasil realizou, no passado, avancos nos quesitos
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relatados, no sentido de se adequar as exigéncias das convengodes ratificadas.

Tais avanc¢os que demonstram uma maturidade politica e de respeito aos direitos

humanos foram alvo de observagdes favoraveis pela OIT. Especial énfase se da

quanto ao combate ao trabalho escravo, em que as observagoes da OIT levaram

a Criagao dos Grupos Moveis de Erradica¢do do Trabalho Escravo, sendo o pais

considerado uma referéncia internacional com relagdo ao combate ao trabalho
escravo no ano de 2009.

No caso aqui estudado, da reforma trabalhista de 2017, desde o inicio
das observagoes da OIT nao houve uma atuagdo do Brasil com vistas a adequagdo
aos diplomas internacionais no sentido de recuo ou de mudanga legislativa. Até
mesmo porque a conclusdo foi diferente dos casos precedentes, onde o que se
requisitou foi uma tomada de providéncias com o fito de dar efetividade a clausulas
de convengdes que exigiam a adogdo de politicas publicas praticas por parte do
governo. No caso da reforma trabalhista, a questao nao era de politica publica,
mas de mudanca legislativa. Ocorreu, no entanto, a apresentagao de relatérios e
dados que questionam as conclusdes do comité de peritos quanto a inadequagao
de determinados pontos da reforma trabalhista e sobre a desnecessidade de
mudangas legislativas nas questdes abordadas, bem como questionamentos
quanto ao sistema da OIT em si, e da Comissdo de Peritos, em particular.

Conclui-se que as observagoes finais no ano de 2019 foram no sentido
de um acompanhamento, e, enquanto isso, fica o pais lidando com a exposi¢ao
frente as demais nacdes em dois anos consecutivos.

Esta pesquisa fica com um questionamento em aberto: deve o sistema

de monitoramento ser revisto?
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Resumo

O artigo discute a corrupgao praticada por parlamentares e governantes para
compreender os desdobramentos recentes na vida do pais. Objetiva-se examinar
o tratamento repressivo do Poder Judicidrio, em especial do Supremo Tribunal
Federal, os principais tipos de crimes, a¢des judiciais, o tempo médio até os
julgamentos e as inovagdes legislativas. Justifica-se o estudo devido as graves
consequéncias da corrupgdo para a ordem democratica, sem descuidar a
preocupacao da populagdo com relacdo a redugdo da impunidade. Elaborou-
se pesquisa qualitativa, exploratoria, bibliografica de livros, artigos cientificos,
legislagdo constitucional e infraconstitucional sobre o tema. Os resultados
evidenciam o alto numero de demandas, a interlocucdo da justica com a sociedade
e os desafios legislativos na obstru¢ao de atos corruptos.

Palavras-chave: Corrup¢ao. Politica. Responsabilizacao. Poder Judicidrio.

Abstract
The article discusses the corruption practiced by parliamentarians and government

to understand the recent developments in country’s life. The objective is examining
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the repressive treatment of the Judiciary, especially the Supreme Court, the main
types of crimes, lawsuits, the average time until trials and legislative innovations. The
study is justified due to the serious consequences of corruption for the democratic
order, without neglecting the population’s concern about reducing impunity. The
methodology uses the qualitative and exploratory method, bibliographic research,
scientific articles, constitucional and infraconstitucional legislation about the theme.
The results demonstrate the high number of demands, the interlocution of justice
with society and the legislative challenges to obstruct corrupt acts.

Keywords: Corruption. Politics. Responsability. Judiciary.

1 INTRODUCAO

O tema da corrupgao politica ¢ um fendmeno ubiquo e complexo, sendo
notoria a sua presenca em varias democracias ocidentais. Apesar de alguns
paises terem investido esforcos e conseguido reduzir o nivel de criminalidade
perpetrada por parlamentares e burocratas publicos em afronta a projetos de
desenvolvimento social, ela permanece endémica no Brasil, impulsionando
uma série de estudos tedricos que abordam meios mais efetivos de combaté-la.

A literatura especializada tem dado destaque a 6rgdos que exercem o
controle sobre comportamentos corruptos, com analises significativas sobre os
resultados alcangados. Essa rede de institui¢des (Controladorias administrativas,
Policias, Ministério Publico, etc.) e o ciclo de supervisao, monitoramento e
investigacdo participa na ponta com o sistema judiciario, integrado por juizes e
tribunais que decidem pela responsabilizagdo civil e penal dos agentes.

O artigo se propde a examinar a atuagdo do Poder Judicidrio, em especial
do Supremo Tribunal Federal, com vistas a conhecer os crimes mais frequentes
praticados por politicos corruptos, as principais demandas judiciais e a duragédo
média até os julgamentos. Busca-se também compreender a fungéo judicial a
luz dos novos desafios legislativos, bem como se existe uma aproximagao entre

a Justica e a sociedade civil em matéria de prevengédo a corrupgio.
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A elaboragdo da pesquisa desenvolveu-se mediante procedimento técnico
de revisao bibliografica, com enfoque em livros, escritos cientificos, legislacao
constitucional e infraconstitucional a respeito do tema. Por outro lado, a analise
de dados quantitativos encontrados no sitio eletronico do Supremo Tribunal
Federal (STF) e os estudos analiticos sobre o funcionamento da justica brasileira
foram imprescindiveis para o desenvolvimento do estudo.

O texto se estrutura em trés se¢des apos esta introdugdo: num primeiro
momento, realiza uma aproximacgéao conceitual sobre o fendmeno da corrupgao
na politica; a segunda se¢do apresenta uma referéncia teérica com relagdo a nogao
de accountability, enfocando a questao da penalizacao dos agentes politicos; a
terceira se concentra no exame dos dados atinentes ao Supremo Tribunal Federal

e na legislacdo atual voltada a repressdo desses delitos.
2 BREVEFUNDAMENTAGCAO TEORICA SOBRE A CORRUPCAO POLITICA

Desde o século passado as reflexdes em torno do conceito de corrup¢ao
tém contribuido para uma extensa producao filoséfica e juridica que busca
compreender o fendmeno como um problema para a organizagao politica do
Estado. Estar-se, na verdade, diante de uma expressao altamente ambigua, ja que
o que se considera como corrup¢ao depende de uma interpretagdo das normas,
dos cddigos éticos-morais e da distin¢ao entre o publico e o privado.

Entretanto, é certo que a literatura moderna tem se esfor¢ado na
formulag¢do de modelos empiricos e tedricos com a finalidade de conferir
operacionalidade e facilitar a analise da corrupg¢do. Surgiram, portanto, varias
defini¢cdes baseadas na ideia de oficio publico (public office), por meio da qual
se entende o fendmeno como “a conduta de alguém que se afasta dos deveres
formais de uma func¢do publica em virtude de interesses pessoais” (NYE, 1989,
p. 66).
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Por outro lado, alguns autores relacionam a corrup¢ao com a violagdo a
um sistema normativo de referéncia. Ela pode também ser explicada como o ato
das autoridades publicas que se desviam de regras estabelecidas para servir a fins
particulares (HUNTINGTON, 1975, p. 72). Em sentido bastante similar, pode
ser qualificada como a pratica que atenta contra o interesse publico, afetando
seriamente sistemas publicos ou civis (FRIEDRICH, 1989, p. 15).

Uma terceira abordagem procura explica-la a partir de pressupostos
econdmicos, mais precisamente tomando em conta a légica do mercado financeiro.
Dessa forma, “a corrupgdo esta baseada na elaboragdo de um célculo racional
por agentes autointeressados que examinam os custos e os beneficios de burlar
as regras do sistema politico, tendo sempre em vista a maximiza¢ao do lucro em
detrimento de recursos publicos” (ROSE-ACKERMAN, 2002, p. 64).

Como se verifica, as trés abordagens acima mencionadas convergem na
direcdo de que o fendmeno da corrupgio é a subversdo do publico pelo privado,
sendo certo que os individuos corruptos se utilizam da maquina publica com o
proposito de servir a designios egoistas, tendo por base, na maioria das vezes,
contraprestagdes econdmicas. No entanto, para o observador mais atento, é
possivel reparar que tais nogdes desconsideram elementos tedricos importantes.

Atinente a essa questao, Estévez (2005, p. 47) esclarece que:

Essas defini¢des deixam de fora de seu alcance uma certa quantidade
de aspectos que ndo sdo insignificantes, a saber: as relagdes que se
estabelecem entre os Estados (ptiblico-privado), incluindo as dimensdes
relativas a ambas as partes; ou em uma economia globalizada, a relagao
entre dois agentes privados com distintos recursos e capacidades; ou
a questdo da direcionalidade, uma vez que nem sempre toda agdo
de corrup¢ao comega no setor publico, tendo em vista que ha atores
ativos e passivos.

Assim sendo, e em conformidade com os objetivos do texto, as linhas que
seguem se ocuparao de um tipo de corrupgao realizada por politicos profissionais,

com referéncia a governantes e parlamentares investidos nos respectivos cargos
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por intermédio de elei¢oes populares, livres e periddicas. De modo mais concreto,

se trata de uma modalidade criminosa perpetrada na dimensao da representagdo
politica, afetando valores e principios democréticos’.

Para compreendé-la, importa considerar que pelo menos um dos envolvidos
no arranjo corrupto desempenhe cargo representativo, isto é, que seja escolhido
pelo voto de eleitores para conduzir suas vontades no ambito do Estado. Sao
agentes constituidos por uma relagdo de representagao e que possuem delegagao/
autoridade para atuar em nome do povo, com liberdade para decidir e influenciar
processos legislativos e projetos de governo (HOLMES, 2003, p. 193).

Somado a isso, entre as razdes para a pratica do ato (comissivo/omissivo)
reputado como politicamente corrupto, deve prevalecer o interesse do sujeito na
obtencdao de uma vantagem indevida que ndo a conseguiria, caso respeitasse os
deveres que impde um marco normativo de referéncia. Esse interesse pode ser
direto ou indireto - ou seja, em favor de terceiros-, revelando a ganancia pessoal
em face do interesse publico (CASTILLO, 2003, p. 17).

Também nao se pode perder de vista a necessidade de que exista uma
consciéncia por parte do politico ou do governante corrupto de que sua agdo
ou omissdo ¢ (ou pode ser) considerada ilegal ou imprépria. Sobre esse aspecto,
entenda-se como imprépria toda conduta que afronte diretamente as preferéncias
ou interesses expressados pelos cidaddos que o elegeram através dos mecanismos

eleitorais. Nessa toada, Gisbert (2007, p. 138) adverte que:

A corrupgio ndo é mais que a violagdo de um contrato em virtude do
qual se produz a transmissdo do exercicio de determinados poderes
com uma certa margem de discricionariedade por parte do agente
que, contra os interesses e as preferéncias de seu principal, atua em
favor de um terceiro de quem recebe uma recompensa. Evidentemente
em tal analise, o agente é o politico eleito, o principal é o cidaddo e o
contrato estd constituido por uma relagio de representacio politica.

1  Importa advertir que o texto exclui do exame o debate sobre a atuagio ilegitima dos partidos
politicos e as questdes sobre financiamento de campanhas eleitorais. Tais temdticas necessitam
de um estudo mais especifico e aprofundado, o que néo cabe dentro das reflexdes e natureza
dos problemas que neste campo se procura analisar.
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A partir dessas premissas, é possivel sustentar que a corrupgao politica
encontra condigdes férteis no instante em que funciondrios eletivos do Estado
(burocratas ou parlamentares) decidem, valendo-se do cargo que ostentam e da
margem de liberdade conferida pela lei para influenciar o curso da agao politica no
Estado, favorecer interesses privados em prejuizo da vontade social e do sistema
normativo que lhe impdem deveres a serem seguidos.

Neste ponto, pode-se incluir entre as praticas corruptas a lavagem de
dinheiro por parlamentares ou partidos politicos, o uso de verbas obtidas a partir de
transagoes irregulares em campanhas eleitorais, a aceitagdo de recursos em troca de
favores ou para influenciar votagoes e aprovagdes de leis/medidas administrativas,
contribui¢des privadas (doagdes) que violam nitidamente normas especificas
atinentes ao financiamento de agremiagdes partidarias.

E relevante alertar que esses atos geralmente sdo realizados de forma
organizada e com a participacdo de uma sucessao de pessoas que talvez nem se
conhecam entre si, dentre elas: politicos, afiliados a partidos, empresarios. Esse
esquema, visto no Estado brasileiro através de grandes operagdes como a Lava-Jato,
traz dificuldades quanto a identifica¢ao da posi¢ao hierarquica dos individuos na
trama delitiva e a aferigdo da responsabilidade de cada um deles.

Feitas essas consideragdes, também constitui lugar comum na doutrina
que os efeitos corruptos no terreno da politica possuem uma incidéncia direta e
desastrosa sobre a capacidade do Estado em arrecadar tributos e destina-los ao
financiamento de atividades essenciais; implementar politicas de desenvolvimento
voltadas para o atendimento de uma variedade de demandas sociais; e redistribuir
recursos entre diferentes grupos e regides de um mesmo pais.

Ademais, essa espécie de corrupgao altera a ordem de prioridades e projetos
sobre direitos sociais (satde, educagdo, moradia, entre outros) que beneficiariam
a populagao, sobretudo a mais necessitada, ja que verbas publicas sdo canalizadas
para financiar negécios particulares espurios. Vinculado a esse fato, se produz
um aumento nos pregos de bens e servigos, o que agrava desigualdades e coloca

a corrupg¢ao como uma das causas da pobreza.
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A relagdo entre corrupgdo e pobreza é assim explorada por Malem Sena
(2000, p. 29):

A corrupgio é a grande responsavel para que se descuide das
necessidades fundamentais da populagio, em particular necessidades
bésicas como alimentacdo, saide e educagio. Assim, a corrupgio se
constitui na causa fundamental do subdesenvolvimento e da pobreza
em geral. O resultado é um circulo vicioso. Por sua parte, a pobreza
contribui para aumentar a corrupgio, ja que aquele que ndo pode
cobrir as suas necessidades basicas pode se ver forcado a recorrer a
métodos menos honestos para a sua subsisténcia.

Portanto, fixadas as bases conceituais da corrupgao politica, a sua
presenca impacta nos principios sobre os quais se assenta o regime democratico,
especialmente a ideia de que afasta a possibilidade de os cidadaos determinarem
os rumos do Estado a que pertencem. Os desejos destes acabam sendo substituidos
pelos dos representantes eleitos que perseguem objetivos gananciosos, gerando

custos negativos para as decisdes que interessam a coletividade.

3 ACCOUNTABILITY E FRENTES DE COMBATE A CORRUPCAO
POLITICA

Os comportamentos corruptos praticados no ambito da politica, os quais
maculam, visivelmente, a ideia de representacéo e provocam seu descrédito perante
a opinido publica, tém dado lugar ao relevante debate em torno da necessidade
de que o agente eleito (seja parlamentar ou administrador publico) preste contas
de suas a¢oes e responda pelos ilicitos eventualmente cometidos em detrimento
do interesse da coletividade, o que envolve a nogao de accountability.

O uso da expressao é proprio dos sistemas democraticos e pressupde
que parlamentares e governantes sejam responsabilizados, durante o exercicio
dos seus respectivos cargos, por condutas contrarias a vontade da populagao
(governados) que legitimaram a investidura daqueles atores no ambito do Estado.
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E uma vez descumpridos os deveres aos quais se vincularam, havera a apuragao
dos fatos e a aplicagdo de penalidades nos moldes da legislacao.

A rigor, o enquadramento da questdo pode dar-se no campo da politica,
onde o juizo sobre a conduta dos parlamentares é realizado pela Camara Legislativa,
podendo culminar na cassa¢do do mandato e nas hipoteses de inelegibilidade.
Sobre os representantes do executivo tem-se o impeachment, cuja dentincia
deve estar fundada na pratica de crime de responsabilidade (infracdo politica-
administrativa), podendo levar a perda do cargo e a inabilitacao ao exercicio de
fungao publica por um tempo especifico (ARANTES, 2011, p. 121).

Antes de prosseguir, porém, deve-se fazer a ressalva de que os crimes
de responsabilidade que redundem em impeachment nao sao restritos a quem
pertence ao Poder Executivo, alcangcando membros de outros poderes nao
representativos. Sobre esse aspecto, a Lei n. 1.079/1950, que define essa espécie
de delito e regula o processo de julgamento, prevé, por exemplo, um rol de agdes
direcionadas a ministros do STF e ao Procurador Geral da Republica que podem
resultar em denuncia e posterior abertura de processo de impeachment.

Pois bem, deputados federais e senadores da republica, acusados
de desvios éticos-legais, poderao ter os mandados cassados pela casa a qual
pertencem, através do voto da maioria absoluta dos membros, sempre assegurados
a ampla defesa e o contraditério. O Presidente da Republica, por sua vez, pode
ser denunciado pela pratica de crime de responsabilidade, cuja admissdo da
peca acusatoria ocorrera na Cadmara dos Deputados e o julgamento, no Senado®.

Um caso emblematico de perda de mandato ocorreu em 12 de setembro
de 2016 quando, por 450 votos a favor, a Camara dos Deputados cassou o mandato
de Eduardo Cunha (PMDB-R]), por quebra de decoro ao proferir informagdes
falsas numa Comissao Parlamentar de Inquérito sobre contas de sua titularidade
no exterior. Quanto ao impeachment, cita-se o processo que resultou na destitui¢do
de Dilma Rousseft, em 2016, pelos votos de 61 senadores.

2 Destaque-se que parlamentares estaduais e municipais poderao ter os seus mandatos cassados
perante as Assembleias Legislativas e Cidmaras de Vereadores. Os prefeitos respondem por
crimes de responsabilidade junto & Camara Legislativa Municipal; e os governadores, a seu
turno, perante o Poder Legislativo do respectivo estado.
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Noutro giro, verifica-se a possibilidade de uma responsabilizacao do tipo
criminal em deferéncia as leis penais do pais, configurando o ato corrupto como
fato tipico, antijuridico e culpavel sob a dtica da teoria do crime. As condenagdes,
proferidas por juizes e tribunais de justica como consequéncia légica da vontade
objetiva da lei, podem imputar ao réu pena de reclusao, perda do mandato e até
mesmo o pagamento de uma multa (LORENTE, 2016, p. 241).

Neste ponto, tanto parlamentares como o Presidente da Republica podem
responder por crimes comuns, cometidos no exercicio do cargo e relativos as
funcoes (propter officium). Nesses casos, e no plano federal, a acusacgdo, geralmente,
é proposta pelo Procurador Geral da Republica, ressaltando o papel do Ministério
Publico Federal (MPF) como titular da a¢do penal, cujos meios persecutérios se
apoia no trabalho de érgaos administrativos e da policia técnica’.

Também ¢é certo que os acusados dispdem de garantias especiais com
relagdo ao foro de processamento das demandas penais, consoante as regras da
Constitui¢do Federal (CF). Em se tratando de deputados federais, senadores e
Presidente da Republica fixou-se, no artigo 53, §1° e artigo 102, I, “b” da CF, a
competéncia do Supremo Tribunal Federal para apreciar e proferir deciséo, seja
para condenar ou para absolver os acusados (BRASIL, 1988, on-line).

Conforme levantamento apresentado pela imprensa, no inicio de 2019
demonstrou-se que, do total de 513 deputados federais, 50 deles (10%) respondiam
a processos criminais perante a Justica. Em compara¢ao com 2015, tGltimo ano
em que a pesquisa foi realizada, 38 parlamentares ja respondiam a algum tipo
de agdo penal, o que vale afirmar que a investiga¢ao de politicos por atos ilicitos
fragiliza o sistema democratico (VELASCO et al, 2019, on-line).

Com relagdo ao cargo presidencial, recorde-se que, em 26 de junho de
2017, o Procurador Geral da Republica (Rodrigo Janot) ingressou com dentincia

contra o politico Michel Temer (PMDB/SP) por corrup¢ao passiva, tornando-se

3 No ambito estadual, vislumbra-se a participagdo do Ministério Publico através do Procurador
Geral de Justica. Na situa¢do da pratica de crimes comuns, os vereadores e deputados estaduais,
em regra, serdo julgados pelo Tribunal estadual. No tocante aos prefeitos municipais, estes
serdo julgados igualmente pelo Tribunal de Justica Estadual (T]'s) e os governadores dos
estados, pelo Superior Tribunal de Justica - STJ (artigo 105, I, “a”, CF/88).
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este o primeiro presidente em exercicio a ser denunciado por crime comum.
Porém, a Camara dos Deputados, a quem cabe autorizar o citado processo,
entendeu, por maioria de votos, pelo ndo provimento da acusagao.

Avangando na discussao, a terceira forma de repressdo esta no campo civel,
onde a corrupgdo é vista como ato de improbidade administrativa, materializada
através de agdo propria movida contra o agente politico. Se julgada procedente, o
réu podera ter contra si decretada a suspensdo dos direitos politicos, a perda do
mandato e a restitui¢do de valores aos cofres publicos, sendo certo que o éxito
dessa medida depende da agdo de promotores e juizes.

Essa espécie de enfrentamento ao fendmeno, prevista na Carta de 1988
e regulamentada pela Lei n. 8.429/1992, consagra uma puni¢ao mais severa ao
agente estatal que se utiliza do cargo ou da fungdo para se locupletar as expensas
do erario publico, desrespeitando a legalidade e a moralidade administrativas.
Os atos reputados como de improbidade e as respectivas sang¢des estdo dispostas
no $4° do artigo 37 da CF e artigo 12 da mencionada Lei.

Ainda no campo das tutelas coletivas, acrescente-se a existéncia da agao
civil publica, regulamentada pela Lei n. 7.347/1985, e que se destina a reparagao
pecunidria e ao cumprimento de obrigacdo de fazer ou ndo fazer com relagao ao
patrimonio publico e social, direitos difusos e coletivos, ordem econdmica, etc.
Vale registrar que, com relagdo a um mesmo fato, nada obsta que sejam propostas
tanto a acao por improbidade como a agdo civil publica.

A par destes comentarios, interessa, de momento, observar que, de acordo
com uma pesquisa cuidadosamente elaborada pelo Conselho Nacional de Justica
(CNJ), chegou-se a conclusao de que tramitou perante o Poder Judicidrio brasileiro,
no ano de 2017, 62.210 agdes coletivas. 41.686 delas eram ag¢des civis publicas
seguidas de 14.119 ag¢des de improbidade administrativa, o que atesta a grande

utilizacao destes instrumentos perante o sistema de justica*.

4 Esseestudo acerca do Poder Judiciario brasileiro pode ser conferido, na integra, na plataforma
eletrénica do CNJ disponivel no sitio eletronico: https://www.cnj.jus.br/pesquisas-judiciarias/
paineis-cnj/. Acesso em: 05 abr. 2020.
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Grafico 1 - A¢des coletivas e espécies em tramitaciao no Poder Judiciario em
2017

Total de Acoes Coletivas no Brasil em 2017 (CNJ)

o ) Acdo Popular
Acdo Civil Coletiva 2194
4211
Acédo de
Improbidade
Administrativa
14119 Acdo Civil Publica
Civel
41686
= Acdo Civil Publica Civel = Agdo de Improbidade Administrativa
Acdo Cwvil Coletiva Acdo Popular

Fonte: CNJ (2018)

Com base nos elementos quantitativos anteriores, e em que pese o
proposito da agdo de improbidade tentar um caminho rapido e mais descentralizado
no combate a corrupgao, alguns estudos apontam na direcdo dos “parcos resultados
obtidos e seu baixo grau de efetividade processual, seja pela infinidade de recursos
protelatdrios por parte dos acusados, seja pela lentidao da maquina administrativa
judiciaria” (ARANTES et al, 2010, p. 142-143).

De todo modo, verifica-se hoje uma forte tendéncia para o retorno a
esfera criminal na repressao de crimes de corrup¢éo, o que, de repente, pode ser

atribuido aos grandes resultados obtidos pela policia na colheita de elementos de
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informagao capazes de incriminar acusados. De fato, a Policia Federal (PF) tem
alcangado um nivel de atuagao jamais visto antes, contribuindo no desmonte do
crime organizado e na prisdo de altas autoridades politicas do pais.

Politicos atuantes em diversas esferas da federagdo e ramos de governo
foram alvos de operagdes da PE. Nao se pode esquecer que o canal de informagao
entre a policia e o MPF foi imprescindivel a propositura da denuncia contra o
ex-governador do Estado do Rio de Janeiro (Sérgio Cabral) e deputados estaduais,
por corrupgdo passiva e organizagdo criminosa. Inclusive, foram condenados
pelo Tribunal Federal da 22 Regido a penas privativas de liberdade’.

Assim, mostra-se evidente o significativo avanco institucional — a destacar
nesse espaco o 6rgdo ministerial e as forgas policiais - no combate a corrupgao
cometida por politicos e administradores publicos. Compete, em seguida, ao
Poder Judiciario decidir, mediante provocagao nos termos e ritos previstos
na legislagdo em vigor, pela aplicagdo das penalidades cabiveis, mensurando a

conduta dos agentes envolvidos e o grau de culpabilidade dos mesmos.

4 SOBRE O SISTEMA JUDICIAL ANTICORRUPCAO: BALANCO DE
ACOES NO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL E INICIATIVAS DE
ENFRENTAMENTO

Na grande maioria das democracias representativas modernas,
arquitetadas sob o principio dos freios e contrapesos (checks and balances), o
Poder Judicidrio assumiu uma tarefa fundamental com relacdo ao controle da
corrupgao politica, viabilizando a responsabiliza¢do de politicos e administradores
por praticas irregulares. O Brasil ndo é uma excegdo, tendo avangado muito,

nas ultimas décadas, no campo da accountability e na luta contra o fendmeno.

5  Para detalhes sobre o caso, consultar: https://bit.ly/2LKLM4l. Acesso em: 15 abr. 2020.
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Analisando essa evolugdo estatal, Power e Taylor (2011, p. 4) mencionam

que:

O Brasil oferece uma importante ligdo sobre a accountabilty, ndo
s6 porque é a quarta maior democracia do mundo e a maior da
América Latina, mas também por sua notavel evolugéo institucional
no periodo recente e de mais longa experiéncia com a democracia.
O desenvolvimento das institui¢des de accountabilty no Brasil tem
sido amplo, dindmico e continuo desde a transicdo do governo

autoritario inciada em 1982.

Sob esse prisma, observou-se no pais uma atuagdo importante do
Judiciario em demandas sobre crimes de corrup¢ao, o que pode ser atribuida a
intensa integracao e articulagdo de uma grande rede de 6rgéos, dentre os quais:
Policia Federal e Ministério Publico. A qualidade das provas e informagdes que
embasaram denuncias contribuiu para sentengas condenatérias contra varios
atores corruptos, bastando citar casos como Mensaldo e Lava-Jato.

Em complemento ao anterior, parece existir uma versdo de ativismo
judicial direcionada a puni¢ao de agentes politicos e a0 combate a corrupgao
devido a este processo de convergéncia institucional entre burocracias de controle
publico (Controladoria Geral da Unido, Receita Federal, Tribunais de Contas,
entre outras) e Instituicdes que atuam na persecucdo penal, especialmente a
Policia Federal e o Ministério Publico (ENGELMANN, 2017, p. 307).

Essa posigdo ativista é, igualmente, refor¢ada em estudos publicados
recentemente sobre o tema. A importancia do Poder Judiciario, sendo este um
poder reativo, depende de uma série de institui¢cdes precedentes que atuam no
monitoramento, investigacdo e san¢do a corrupgdo. A posi¢do do Ministério
Publico alcangou grande destaque, visto que representa o ultimo elo nesta série

de relacionamentos entre os érgaos de controle (ARANHA, 2018, p. 9).
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Na esteira dessas consideracdes, e tomando por base o elevado
ajuizamento de a¢des de improbidade administrativa e de agdes civis publicas
junto ao Poder Judiciario brasileiro no ano de 2017 (Grafico 1), percebe-se a seguir
que o julgamento de processos envolvendo foro privilegiado e de improbidade
representou percentual consistentemente baixo nas decisdes do STF, entre os

anos de 1988-2017, em contraste com as lides sobre temas criminais (Grafico 2).

Grafico 2 - Processos sobre temas penais, foro privilegiado e improbidade
administrativa no STF
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Fonte: FGV (2019)

Em momento diverso, e partindo da divisao territorial do pais para
entender origem ou trajeto percorrido pelos processos até desembocarem no

Supremo Tribunal Federal, interessante reparar que a regido com maior participagao
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percentual foi o Sudeste que, em 2017, chegou a figurar em 50% dos processos. Com
relagdo a segunda posi¢do, nota-se uma consideravel variagao, com alternancia

entre o Centro Oeste, e 0 Nordeste e o Sul abaixo de 25% (Grafico 3).

Grafico 3 - (%) de Processos por improbidade administrativa por regido do pais
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Nao obstante os dados até aqui apresentados, outra questao que merece
ser abordada ¢ a relativa ao tempo médio de tramitagdo dos processos, o que
significa averiguar a produtividade do Judicidrio. Na oportunidade, nota-se, no
grafico 4, que o tempo entre a autuagao dos feitos e o transito em julgado oscilou
desde 1990, sendo que, em 2017, a média para processos criminais foi em torno

de 200 dias, e os referentes a improbidade, de 370 dias.
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Grafico 4 - Tempo médio entre a autuagao e o transito em julgado por ano
no STF
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No entanto, ao observar relatério recentemente divulgado pelo STF
com respeito ao primeiro semestre do ano de 2020, dos processos que hoje se
encontram em tramitagao na Corte, 39.402 deles tiveram decisdo final, incluindo
agoes civis publicas e de improbidade administrativa. O numero, presente na tabela
1, representa uma importante otimizacao e expansdo do trabalho do STE, o qual
tem fixado esforcos para abreviar o tempo dos processos.

Entre as razdes que podem servir para explicar essa agilidade, tem-se os
pedidos de homologacao de acordos de colaboragao premiada que, como se sabe,
foram inimeros nos ultimos anos, bastante impulsionados por operagdes como
a Lava Jato. Além disso, nao se pode ignorar o esfor¢o dos ministros da corte
suprema no sentido de evitar a ultimagdo da prescrigdo em varios desses processos,

sinalizando, portanto, a sociedade civil a luta contra a impunidade.
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Tabela 1 - Produtividade e atuagdo do STF com relagiao ao acervo processual
em 2020

Producio por Més Soma:
Deciséo i5

Decisao em
recurso interno 8.472

Decisao Final 39.402

Decisao
Interlocutoria 2.449

Decisao Liminar 2.241

Decis3o Rep.
Geral 75

Decisao
Sobrestamento 88

Soma: 967 9.220 9.958 8.293 8.499 10.845 4.960 52.742

Fonte: STF (2020)

Paralelamente a essa dimensdo criminal da corrup¢éo politica que
reside na principal frente de atuagdo dos tribunais, cuja analise referiu-se ao STE,
ressalta-se, por outro lado, medidas administrativas anticorrup¢ao emanadas do
proprio Poder Judiciario. Compreenda-se por tais medidas um amplo conjunto
de politicas dirigidas a prevengao de fraudes, transparéncia publica e controle
social, ou seja, esfor¢os situados fora da esfera, eminentemente, processual.

Nessa perspectiva, desde 2011, o CNJ participa das agdes da Estratégia
Nacional de Combate a Corrupgao e a Lavagem de Dinheiro (ENCCLA). Cuida-
se de um grupo de trabalho, criado em 2003, voltado para o combate das varias
formas da criminalidade corrupta, sob direcao do Ministério da Justica, que
reune 6rgaos do Executivo, Legislativo e Judicidrio, nos planos federal e estadual,
Ministério Publico (federal e estadual) e setores da sociedade civil.

A participagao direta do CNJ no ENCCLA tem gerado resultados praticos

importantes, a exemplo da Resolugdo n. 215, de 16 de dezembro de 2015, que
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dispoe acerca da acessibilidade, integralidade e integridade das informagoes
referentes a gestdo administrativa e financeira no ambito do Judiciario. Instituiu
também o ranking da Transparéncia, que tem como escopo avaliar o grau de
informacgao que os tribunais brasileiros disponibilizam a populagao®.

Ainda sobre as iniciativas do CNJ, encontra-se a formulacéo
de questionarios que possibilitaram a coleta de dados relativos a crimes contra
a administracdo publica e de improbidade administrativa junto aos Tribunais
de Justica dos Estados. De igual modo, o provimento, editado sob o n. 88/2019,
visa fornecer instrugdes sobre como os cartoérios do pais devem agir para coibir
esses tipos de ilicitos, procurando aumentar a rede de accountability.

Além dessas providéncias, que por si s6 constituem fortes avangos,
criou-se o Sistema Nacional de Bens Apreendidos (SNBA), que retine informagoes
sobre bens apreendidos em processos criminais no territério nacional. Nao
menos importante é a elabora¢ao do Manual de Bens Apreendidos que busca,
entre outros fins, auxiliar juizes na alienagdo antecipada de bens apreendidos,
sequestrados ou arrestados em demandas sobre corrupgdo e lavagem de dinheiro’.

Por outra parte, ndo se pode olvidar que o Conselho Nacional de Justica
instituiu o cadastro nacional de condenagdes civeis por atos de improbidade
administrativa e inelegibilidade. Referido cadastro contém informagdes sobre
processos julgados e identifica pessoas fisicas ou juridicas que tenham sido
condenadas por comportamentos irregulares, o que se amolda perfeitamente
aos propdsitos da lei de improbidade administrativa (Lei 8.4290/1992).

Ja sobre as inovagdes no plano legislativo, a lei federal n. 13.964, de 24
de dezembro de 2019, surgiu com o propésito de aperfeicoar a legislacao penal
e processual penal. Na realidade, ela traz um conjunto de altera¢des visando

garantir maior eficicia no combate ao crime organizado, ao crime violento e a

6  Sobre as iniciativas do CNJ, importante consultar: https://bit.ly/2Bb3SdU. Acesso em: 8
maio 2020.

7 O manual em referéncia pode ser acessado em: https://bit.ly/31uGTWg. Acesso em: 10
maio 2020.
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corrupgao, propiciando, assim, uma nova abordagem com respeito a atuagao do
Poder Judiciario e instituicdes (como o préprio Ministério Publico).

Entre as principais novidades encaminhadas ao enfrentamento da
corrupgdo, nota-se o aumento na pena do delito de concussdo que, de acordo
com o art. 316 do Cddigo Penal (CP), ¢é o ato do servidor publico exigir, para si
ou para outrem, direta ou indiretamente, ainda que fora da fung¢io ou antes de
assumi-la, mas em razao dela, vantagem indevida. A penalidade era reclusdo, de 2
(dois) a 8 (oito) anos e, com a reforma, passou a ser de 2 (dois) a 12 (doze) anos.

Constitui, sem duvida, mudanga positiva equiparar a pena da concussao
ao de corrupgao passiva, evitando, assim, que delito grave seja punido com
menos rigor. Outro aspecto relevante refere-se a prescri¢ao, cuja alteracao esta
situada no art. 116 do CP e que impede que ela corra na pendéncia de embargos
de declaragdo ou de recursos aos Tribunais Superiores, quando inadmissiveis; e
enquanto ndo cumprido ou néo rescindido o acordo de ndo persecugdo penal.

A inten¢do é ndo s6 combater recursos procrastinatdrios dos réus que
os beneficiariam com a prescri¢ao e a extingdo de punibilidade, como evitar que
sejam favorecidos pelo ndo cumprimento ou rescisdo do acordo de ndo persecugdo
penal. Tal acordo pode ser entendido como instituto de carater pré-processual e
que envolve a negociagdo entre acusado e Ministério Publico, fixadas condigoes
para o cumprimento, objetivando o ndo oferecimento da agdo penal.

No art. 91-A do CP foi incluida a decreta¢ao da perda de bens adquiridos
pelos réus com recursos ilicitos ou derivados de crime, na hipodtese de condenagao
por infragdes com pena maxima superior a 6 (seis) anos de reclusao. O confisco
tem como parametro a diferenga entre o valor do patrimonio do réu e aquele que
seja compativel com o seu rendimento licito, devendo a medida ser requerida
expressamente pelo Ministério Publico quando do ingresso da denuncia.

A lei acrescentou, ainda, o §3° ao artigo 1° da Lei n. 8.038/1990, que
institui normas procedimentais para processos perante o Supremo Tribunal
Federal e Superior Tribunal de Justica. A inova¢ao é a de que, nos casos em que o

investigado confessa formal e circunstanciadamente a pratica de infracao penal,
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sem violéncia ou grave ameaga e com pena minima inferior a 4 (quatro) anos,
o Ministério Publico podera propor acordo de nao persecugao.

Além disso, cita-se que a aprovagao e publica¢do da Lei n. 13.964/2019
teve impacto direto na Lei n. 9.613/1988 (Lavagem de capitais), admitindo
expressamente o uso da a¢do controlada e da infiltragdo de agentes no &mbito da
investigacao de crimes de lavagem de dinheiro. Ja com foco na Lei n. 8.249/1992
(Lei de improbidade administrativa) foi permitida a celebracdo de acordo de nao
persecugdo civel, mostrando-se uma evolu¢ao bem significativa.

No 4mbito do processo penal, teve lugar a criagdo do juiz de garantias,
ainda bastante discutivel, tendo como fungédo exclusiva o controle da legalidade
da investigagdo criminal e a salvaguarda dos direitos individuais. O rol de atuagdo
¢ bem extenso, podendo decidir sobre autorizag¢ao de escutas, quebras de sigilo
fiscal, bancario e de dados, operagdes de busca e apreensao, acordos de delagdao
premiada, até o momento da recep¢do da dentncia ou da queixa.

A partir dai, e uma vez finalizada a participagao do juiz de garantias na
fase inquisitorial, entra em cena outro magistrado que se concentrara na instrugao
e julgamento do processo. Essa separa¢do na condugéo do feito, dividindo-o em
duas fases e com dois profissionais, tem sido defendida como forma de garantir
a imparcialidade do julgador, ao mesmo tempo, que requer infraestrutura com
espacos fisicos, pessoal auxiliar e equipamentos.

Em sintese, a idealizacdo do juiz de garantias pretende conferir maior
higidez ao processo penal, mas que, ao final, suscitou polémicas com relagao
aos custos burocraticos relativos a sua implementacgiao e a maior demora na
tramitacdo das agdes. Vale constar que, por decisdo do ministro Luiz Fux do
STE, em medida cautelar, foi decretada a suspensao por tempo indeterminado
de sua aplicacdao em sede da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 6.299/DE

Portanto, a interagao entre juizes e Instituicdes na repressao e condenagdo
de agentes corruptos, somadas as medidas administrativas e legislativas elaboradas,

a pontuar a lei n. 13.964/2019, demanda esfor¢os constantes dos membros da
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magistratura, além de um refor¢o na propria estrutura judiciaria. Nesse viés, a
eficacia legislativa e um sistema de justica forte e organizado traz a certeza da

punic¢do, sendo este 0 meio mais eficiente de combate a corrupgao.

5 CONCLUSAO

A corrupgao politica é um problema grave que abala a ordem democratica,
figurando como uma grande causa de preocupagao social. No decorrer do estudo
ficou demonstrado que o combate ao fendmeno tem se intensificado mediante
a participagdo de Institui¢des de accountability, entre elas o Ministério Publico,
contribuindo para que varios processos por improbidade e delitos contra o
Estado ingressassem no Judicidrio em numeros inimaginaveis.

Com esse aumento no grau de litigiosidade nos tribunais, o STF, enquanto
instancia maxima da justica no pais, se viu diante de um duplo e dificil desafio:
a) encontrar meios de absorver as demandas que se avolumavam relativas a
infragdes comuns e atos de improbidade praticados por parlamentares e gestores
publicos; e b) promover o julgamento, em um lapso de tempo razoavel, com
relacdo aos processos e, assim, propiciar respostas concretas a sociedade.

Alguns fatores podem ser apontados como empecilhos a atuagdo célere
do sistema de justica, dentre eles: a interposi¢cdo cada vez maior de recursos
meramente protelatdrios, a escassez de funcionarios e o crescimento exponencial
das agdes ano apos ano. No entanto, o advento da lei n. 13.964/2019 imp0s,
sem duvida, novos desafios com vistas a garantir maior efetividade ao sistema
jurisdicional, bem como apresentar estratégias para barrar a corrupgao.

Por outra parte, ganha destaque a Estratégia Nacional de Combate a
Corrupgao e a Lavagem de Dinheiro que representou uma importante coordenagao
entre 6rgaos publicos, contando com a presenga do Conselho Nacional de Justiga.
As varias providéncias tomadas até o momento pelo grupo, inclusive de iniciativa
do proprio CNJ, tém servido claramente para delimitar agdes/planejamentos

relevantes em matéria de preven¢do a procedimentos corruptos.
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Outras medidas para o aprimoramento na luta contra o fen6meno
podem, igualmente, ser adotadas: a criagdo de um banco nacional de dados para
permitir a sociedade o acesso a informagdo com relagdo aos casos de corrup¢ao;
promover debates legislativos envolvendo a sociedade e instituicdes publicas
na busca da reducio dos crimes de corrup¢do; e 0 monitoramento interno nos
tribunais acerca de processos parados com o fim de impulsiona-los.

No mais, a contribuicdo do texto consiste em reconhecer o papel do
Poder Judiciario em meio a uma agenda anticorrupgio, dando ensejo a novas
pesquisas sobre este tema no plano das ciéncias juridicas e sociais. Resulta,
portanto, evidente a visibilidade e legitimidade da funcao judicial como agente
responsavel pela defesa da governabilidade e dos ideais democraticos, fornecendo

esperanca a cidadania de que é viavel obstruir o fendmeno corrupto.
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Resumo

Com o advento da COVID-19 e das emergéncias provocadas pela pandemia,
muitas questdes relativas ao direito a saude e ao tratamento dos acometidos pelo
coronavirus no Ambito dos direitos fundamentais tém-se destacado. Justificativa:
considerando a gravidade desse contexto hodierno e as consequéncias na relagdo
médico-paciente sobre informacdes e tratamentos disponiveis, este estudo
se faz atual e relevante. Objetivo: analisar a relagio médico e paciente em
observéancia a autonomia deste acerca de seu tratamento e a responsabilidade
civil daquele, considerando o direito a saude e o contexto da pandemia causado
pela COVID-19. Metodologia: revisao literaria via pesquisa bibliografica e
pesquisa documental a partir do raciocinio hipotético-dedutivo. Resultados: as

possibilidades de mitigacdo da autonomia do paciente, quando de sua vontade
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(ou ndo) de se submeter a determinados tratamentos experimentais questionando
a responsabilizagdo civil dos médicos em caso de agravo da doenga por conta
da utilizagdo de determinada medicagdo e/ou procedimento. Conclusdes: a
negac¢do e/ou a omissdo de informagdo do/ao paciente constituem-se violagdo
aos seus direitos, tornando passivel de responsabilizagdo civil do profissional
de satde, no entanto, uma vez oportunizada a informacao ao paciente sobre as
etapas e as consequéncias possiveis de seu tratamento, ndo ha consequéncia no
ambito indenizatério.

Palavras-chave: Direitos Fundamentais. Principio da autonomia. Responsabilidade

civil. Pandemia. Direito a saude.

Abstract

With the advent of COVID-19 and the emergencies caused by the pandemic,
many issues related to the right to health and the treatment of those affected
by the coronavirus in the scope of fundamental rights have been highlighted.
Justification: considering the severity of this modern context and the consequences
in the doctor-patient relationship on information and available treatments, this
study is current and relevant. Objective: analyze the relationship between doctor
and patient in compliance with their autonomy regarding their treatment and
their civil liability, considering the right to health and the context of the pandemic
caused by COVID-19. Methodology: literary review with bibliographic research
and documentary research based on hypothetical-deductive reasoning. Results:
the possibilities for mitigating the patient’s autonomy, when they want (or not)
to undergo certain experimental treatments, questioning the civil liability of
doctors in case of disease aggravation due to the use of a certain medication and/
or procedure. Conclusions: the patient’s denial and/or omission of information
constitutes a violation of rights, making it possible for the health professional to
be held civilly liable, however, once the information to the patient about the steps
and possible consequences is made available, treatment, there is no consequence

in the indemnity scope.
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1 INTRODUCAO

Vive-se um tempo de emergéncias e urgéncias, sobretudo no que se
refere a saude publica, dado o cenario pandémico hodierno. Muito se tem
discutido acerca das escolhas dos pacientes e como as relagdes entre esses e
os médicos tém-se desenrolado em um contexto de tantas mudancas. Dessa
maneira, o objeto deste artigo ¢ a autonomia dos pacientes e a responsabilidade
civil dos médicos em tempos de pandemia, de modo a ampliar o debate acerca
dos direitos fundamentais em questao.

A participagdo ativa e a tomada de decisdes dos pacientes no que tange a
procedimentos médicos em meio a pandemia ocasionada pelo coronavirus figuram
o quadro de analise deste estudo, trazendo a tona a necessidade de se conceituar
responsabilidade civil dos médicos e passando por questdes fundamentais
relativas ao limite de atuagdo e a garantia de direitos fundamentais. Destarte, o
presente artigo tem como principal objetivo analisar a relagdo médico e paciente
em observancia a autonomia deste em opinar sobre o tratamento a que deve se
submeter ou recusar e a responsabilidade civil daquele, considerando o direito
a saude e o contexto da pandemia causado pela COVID-19.

Do ponto de vista técnico, este estudo valeu-se da revisao de literatura,
materializada por meio de uma pesquisa bibliografica de natureza qualitativa, cuja
coleta de dados se fez por livros, artigos, periodicos que abordassem o direito a
saude e a autonomia dos pacientes sob a perspectiva do ordenamento juridico
brasileiro. A atuacdo do médico e a aplica¢do da responsabilidade civil desse
em meio ao contexto pandémico supracitado também se constituem objeto de
analise deste estudo. Em paralelo a esse apanhado literario, também se adotou
como metodologia a pesquisa documental a partir da consulta a legislagao

vigente no Direito brasileiro.
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Quanto ao método de raciocinio, adotou-se o hipotético-dedutivo,
tendo em vista a formagdo de hipoteses sobre a problematica a ser discutida e
a sua consequente submissdo a testes, contestando a tese de falseamento para
confirmagao ou negagdo. Contudo, ndo consta aqui a inten¢ao de encerrar a
discussdo ou abranger todas as possiveis linhas de debate, a exemplo da vacinagdo
compulsoria, da alocagdo de recursos em saide, da atuagao dos poderes, entre

outras demandas que requerem estudos especificos.

2 DIREITOS FUNDAMENTAIS E O ACESSO AO DIREITO A SAUDE

Com o advento da COVID-19, a discussao sobre a garantia dos direitos
fundamentais tornou-se tanto recorrente quanto prioritaria no ambito doutrinario,
principalmente com relagao ao direito a saiide e aos limites a autonomia corporal.
Movidos pela necessidade de garantir a saude dos seus cidadaos, governantes de
todo o mundo se mobilizaram na tentativa de garantir atendimento em grandes
escalas, equipamentos de seguranca para os profissionais, vacinas, entre outras
providéncias necessarias ao combate a crise pandémica.

Em se falando da realidade brasileira, importa destacar que a postura
dos chefes de Estado ndo tem sido necessariamente idéntica e que, mesmo
internamente, varios dilemas e discordancias se estabeleceram no tocante as
melhores estratégias para enfrentar a disseminagdo do coronavirus. A esse
respeito, flagravel é o negacionismo adotado por alguns presidentes, como
Donald Trump e Jair Bolsonaro, que, de maneira insistente, puseram a ciéncia
em duvida e optaram por estratégias menos restritas de controle social, sendo,
inclusive, contrarios ao regime de lockdown.

Enquanto o governo federal permanecia nesse estado de negagao, muitos
governadores e prefeitos brasileiros adotaram uma postura de embate quanto
as instrugdes do chefe do Executivo. A celeuma aqui posta ganhou mais um
elemento de interposi¢do com a exigéncia do presidente frente ao Supremo

Tribunal Federal (STF) para com solugdes de algumas questdes, tais como a
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definicao de servigos essenciais para fins de reabertura do comércio (O GLOBO,
2020; UOL, 2020).

No tocante aos direitos fundamentais implicados com o cenadrio
pandémico, importa destacar que se trata de questdes que compreendem valores
inatos a natureza humana, nao se tratando de uma cria¢ao ficcional. Questoes como
as restri¢des ao direito de liberdade promovidas pelo isolamento/distanciamento
social, bem como associadas ao tratamento e ao uso de medicagdes off label'
trazem a questdo dos limites do exercicio dos direitos fundamentais em um
panorama irruptivo.

Com uma forte influéncia do jusnaturalismo, notadamente o Direito
Natural Antropologico, é possivel compreender o homem como centro do universo
e como portador de um conjunto de direitos naturais inatos (BEDIN, 2014, p.
247), dentre eles, podem-se destacar a liberdade e a satide, ambos essenciais a
compreensao dos dilemas aqui analisados. Da percep¢ao de que a tipificagao dos
direitos seja resultado de uma evolugdo histoérica, o que os caracteriza enquanto
direitos fundamentais reside justamente no fato de serem valores inatos a0 homem.

Nesse sentido, Barroso (2010, p. 9-10) explica que os direitos fundamentais
tém como justificativa e fundamento a dignidade humana, e a sua preservagao é
dividida em duas vertentes: a dimensao individual, vinculada ao sujeito portador
desses direitos, com a sua materializagdo junto a escolhas e a atitudes do individuo;
e a dimensdo social, vinculada a atuagdo do Estado no seu papel de garanti-los e
concretiza-los. Dessa maneira, objetiva-se dar condi¢des necessarias a sua prote¢ao
e intervir nas atuagdes individuais que possam impedir a pratica individual ou
coletiva desses direitos.

Com rela¢do a intervengao estatal, o supracitado ministro divide em trés
formas de atuagao: (I) criar condi¢des que possam satisfazer a dignidade humana;

(II) criar meios que impecam condutas individuais que violem a dignidade do

1 O medicamento chamado off-label ¢ aquele cuja indicagdo do profissional assistente diverge
do que consta na bula, segundo a Comissdo Nacional de Incorporagdo de Tecnologia no
Sistema Unico de Saude - SUS (2012).
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proprio agente; e (III) coibir condutas individuais que possam ferir a dignidade
de terceiros ou valores comunitdrios estabelecidos (BARROSO, 2010, p. 9-10).

Para a compreensdo dos direitos fundamentais, capital é entender a
diferenca entre titularidade e exercicio do direito. No caso de pessoas incapazes,
a exemplo dos menores de idade, o titular do direito sempre sera o menor, e
tal condi¢ao ndo se altera, tendo em vista que tais direitos sdo intransmissiveis.
Porém, como esses menores sao absoluta ou relativamente incapazes, o exercicio
desses direitos deve ser feito por terceiros, no caso, os seus responsaveis, que
tém a obrigacao de cuidar e proteger a crianga e o adolescente (MORALIS, 2011,
p. 191-192).

Por outro lado, o exercicio dos direitos titularizados por outrem nao
pode ser feito de forma abusiva, tendo em vista ser essencial o incapaz participar
das discussdes pertinentes aos seus direitos, principalmente quando esse passa
a ter um grau de discernimento maior, tal como ocorre com os maiores de 16
anos, considerados relativamente incapazes pelo ordenamento nacional. A esse
respeito, as normas brasileiras estabelecem que os menores de 16 anos podem,
inclusive, realizar alguns procedimentos/atitudes sem assisténcia, como efetuar
testamento, postular registro de nascimento, ser eleitor e atuar como mandatario.

Considerando as questdes relacionadas a autonomia corporal e a
compreensdo de enfermidades e tratamento, torna-se cada vez mais importante
ouvir a opinido do incapaz, buscando sempre que possivel levar em consideragdo
o seu posicionamento, principalmente em demandas eletivas ou ndo estando
acometidos por circunstancias que exijam uma atuagdo emergencial. Merece
destaque a teoria da autonomia progressiva no tocante aos tratamentos médicos,
a qual parte da premissa de que o assentimento nao deve se basear na capacidade
civil, mas sim na anuéncia dada pela crian¢a/adolescente na medida de sua
compreensdo (MUNHOZ, 2014).

Como ndo existe um unico direito fundamental e sim um grupo de
direitos, vale destacar que nao existe hierarquia entre eles, nao existe um que se

sobressaia a outro, o que implica ndo haver confronto de direitos fundamentais
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no plano normativo. Os seus status constituem-se equivalentes, contudo, isso

nao impede um confronto no campo fatico. Partindo desse ponto, Maas e Daroit

(2019, p. 14-16) afirmam que a garantia do direito a saude é fundamental para

que seja possivel exercer a cidadania plena, agindo como um ponto de partida
para o exercicio dos outros direitos.

O reconhecimento do exercicio do direito a satde para o exercicio de
outros direitos mostra-se fulcral, ainda que a autonomia esteja intimamente
vinculada a ideia de responsabilidade. Destarte, pode-se assentir “[...] requisito
para o pleno exercicio das liberdades existenciais a sanidade mental ou
discernimento necessario, de a modo a se dimensionar todas as consequéncias
dos atos autorreferentes” (TEIXEIRA, 2010, p. 193). Infere-se que a autonomia
esta inequivocamente atrelada as nogoes de responsabilidade e ao discernimento
do paciente, o que ndo se observa nos sujeitos comatosos ou com grave transtorno
mental, por exemplo.

Antes de qualquer coisa, ha de se compreender que o direito a saude ou a
relevancia social desse subjuga-se a definigdo do conceito de satude, porquanto, ha
até poucas décadas, a saide era compreendida como o bem-estar fisico ou, entdo,
como a falta de doengas. Atualmente, segundo a Organizacdo Mundial de Satude
(OMS), a saude pode ser entendida de forma mais ampla, abarcando questoes
psiquicas e sociais. Partido dessa amplitude conceitual e visando a satisfagdo
biopsicossocial, Asbahr (2004, p. 10-13) define o direito a saide como sendo
um conjunto de obriga¢des do Estado para com a garantia do desenvolvimento
saudavel das pessoas, transcendendo a simples ideia de protecao ou tratamentos
de enfermidades.

O entendimento de Kolling e Massau (2011, p. 18-20) sobre a saude
abrange o bem-estar biopsicossocial e o bem juridico intrinsicamente ligado ao
bem juridico: a vida; sem a preservagao do primeiro, nao é possivel a garantia do
segundo. Importa mencionar que esse conceito mais abrangente e organicista,
apesar de muito festejado, ndo estd isento de criticas. Nesse sentido, Segre e Ferraz

(1997) chamam a atengao para o fato de que um perfeito ou completo bem-estar
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em todas as dimensdes apresenta uma dificuldade inerente ao sujeito. Torna-se
muito dificil, ou praticamente impossivel, compreender alguém como saudavel
quando os requisitos necessarios a atribuicao de tal adjetivo seja a plena auséncia
de doengas, de questdes mentais, emocionais e uma estruturada situa¢ao social.

No Brasil, a Constitui¢ao de 1988 consagrou o direito a saide como sendo
um direito fundamental, previsto no seu art. 6°, além de definir os principios
responsaveis pela orientacao das politicas de saide (BRASIL, 1998). Dentre os
principios, ficou estabelecido que, além de ser um direito dos cidadaos, ¢ também
um dever do Estado que deve promover politicas publicas com o intuito de
garantir o acesso universal e igualitario a todos, o que se encontra previsto no
art. 196 e seguintes do mesmo diploma. Além disso, também ficou prevista a
cria¢do de um sistema unico de servigos de saude publica, tendo com algumas
de suas caracteristicas a descentralizagdo, a hierarquizagdo e a participagdo da
comunidade (ASBAHR, 2004, p. 10-13).

Dessa forma, os constituintes presaram pela garantia do direito a saude,
nao so6 atribuindo-lhe o status de fundamental, mas também estabelecendo
principios norteadores para sua garantia. Nesse sentido, caso o Sistema Unico de
Saude (SUS) fosse implementado de maneira eficaz e universal, como planejado,
seria possivel assegurar o direito a satide a populacdo, mesmo em um contexto
de pandemia. Ocorre que, além do acesso aos servigos de saude e do aparato
necessario para lidar com as enfermidades e consequentes recuperagdes, essa
questdo traz também um outro dilema importante nas discussoes e resultados dos
atendimentos de saude: a relagdo médico-paciente. A esse respeito, encarrega-se

de abordar a segdo seguinte.
3 AUTONOMIA E RECUSA A TRATAMENTO MEDICO

Quando se fala em Direito Médico, um ponto nevralgico das discussdes
gira em torno da relagao travada entre paciente e médico e dos direitos e obrigacoes

que tém origem nessa intera¢do. Nesse ambito, um dos principios de maior
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relevancia para a discussdo se refere a autonomia, de modo que, para alguns

autores, esse € 0 Unico principio que deve nortear essa relacdo, posto que outros
sdo derivacdes desse (BELTRAQ, 2016, p. 102-104).

No ambito da bioética principialista, tida como a corrente classica,
apesar de os seus criadores afirmarem ndo haver hierarquia entre os principios,
Garrafa (2005, p. 128) destaca que “[...] o tema da autonomia foi maximizado
hierarquicamente com rela¢do aos outros trés, tornando-se uma espécie de
super-principio”

Explica Beltrao (2016, p. 102-104) que o principio da autonomia pode
ser definido como sendo a capacidade que a pessoa tem de se autorregular;
sendo assim, a decisdo fruto dessa autodeterminacao deve ser respeitada, mesmo
que seja contraria ao entendimento do profissional da saude. Dessa forma, esse
principio age como um limitador dos poderes do médico e se torna fonte do
direito do paciente.

O Cédigo de Etica Médica (CEM) também incorporou a ideia de garantir
ao paciente o direito de decidir de forma livre e autbnoma o melhor tratamento.
No capitulo V, que trata sobre a relagdo dos médicos com pacientes e familiares,
o art. 31 estabelece que é vedado ao médico desrespeitar o direito do paciente
(ou de seu representante) de determinar livremente as praticas terapéuticas ou
diagndsticas que serao utilizadas (CFM, 2018).

Importa mencionar que, apesar de a doutrina se debrugar, em regra,
sobre a autonomia do paciente, existe uma inegéavel e necessaria autonomia do
médico, o que é preciso para que o(a) profissional exerca seu oficio com base
naquilo que compreende como sendo o processo mais adequado para a condugdo
do diagndstico ou de cura do paciente. Nesse sentido, Nilo (2019, p. 64) comenta
que a interpretacio do Cédigo de Etica Médica faz concluir “[...] que a autonomia
do médico em oferecer ao paciente as possibilidades terapéuticas possiveis é
quase absoluta, mas que deve observar como limite o reconhecimento cientifico
da viabilidade do tratamento”, devendo ser chancelada pela livre escolha do

paciente em aderir ou nao ao que foi indicado.
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Convém destacar que, quando abordado o principio da autonomia com
relagdo a um paciente absoluto ou relativamente incapaz, a exemplo de uma
crianca, esse principio se encontra corrompido, tendo em vista que o titular do
direito ndo pode exercer sua autonomia de forma plena. Nesses casos, o que
serd utilizado para nortear as decisdes é a ideia de “melhor interesse” ou “menor
dano” para o incapaz (KIPPER, 2015, p. 42-44).

Existem dois elementos que sdo fundamentais para que o principio
da autonomia seja cumprido da sua esséncia: o paciente ter ampla informagao
do seu caso; e ndo existir nenhum tipo de coagdo, seja ela externa ou interna.
Partindo desse ponto de vista, Porto e Araruna (2016, p. 206-207) explicam que
o proprio CEM determina a obriga¢ao de o médico informar ao paciente a sua
situa¢do com relagdo ao diagnostico, ao progndstico e aos riscos do tratamento,
sendo essa inerente a propria atuagdo médica. A Unica ressalva é nos casos em
que essa informacao gera algum dano ao paciente, devendo haver uma obrigagdo
de se fazer acompanhar ou preceder a informacao aos responsaveis do paciente
ou a algum familiar.

Tao importante quanto a informagdo ¢ a ndo coagdo, fazendo-se
necessaria para evitar que a expressao da autonomia do paciente nao se encontre
viciada, para tanto é preciso tomar cuidado com influéncias internas e externas.
No tocante a coagdo externa, consta flagrada quando alguém, podendo ser ou ndo
um profissional da saude, tenta modificar ou direcionar a vontade do paciente
no sentido oposto ao que ele normalmente escolheria. Esse vicio também se faz
flagrante na omissao de informagdo importante ou na distorgdo dessa no intuito
de influenciar a tomada de decisio do paciente (BELTRAQ, 2016, p. 102-104).

Para que a autonomia seja valida, Beltrdo (2016, p. 102-104) explica que,
além de afastar os controles externos supracitados, é preciso observar também a
falta de coagdes internas que possam viciar a decisao do paciente. Entende-se por
coagdo interna a dor, o medo, as enfermidades mentais (depressao, ansiedade),
ou qualquer questdo similar que se origine no préprio paciente. Essas situagdes,

que nao sdo raras em momentos pandémicos, podem fazer com que a pessoa
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tome decisdes, muitas vezes, involuntarias, que sdo opostas e incoerentes a seus
valores e a suas convicgdes de vida.

Ainda com relagdo a autodeterminacao, Teixeira (2018, p. 76-78) entende
que ¢ de fundamental importéncia destacar que ndo tem como separar a dignidade
da pessoa humana do direito que ela tem de se autodeterminar, visto que cada
pessoa tem os seus valores morais e ideologicos que influenciam na sua tomada de
decisdo, sendo fundamental que a individualidade de pensamento seja respeitada.
Assegurar o respeito e a protecdo dos direitos fundamentais faz parte da base
do direito moderno e deve prevalecer como premissa, mesmo em tempos de
pandemia, desde que isso nao prejudique os direitos dos outros individuos.

Conforme ja ficou delineado no tocante a delimita¢do do objeto no
ambito introdutorio, ndo se pretende aqui aprofundar nos limites referentes a
possibilidade de restricao da autonomia privada em detrimento da coletividade,
sendo este um tema que requer uma série de outros estudos e aprofundamentos
teoricos. O que se pretende, de maneira geral, é discutir a questdo relativa aos
limites no ambito individual da esfera de autonomia do paciente no tocante ao
consentimento ou a recusa de um determinado procedimento em conjunto ou
em desacordo com o seu médico.

Com relagdo ao consentimento, Pazinatto (2019 p. 238-239) entende
que ocorre quando o paciente concorda com o tratamento sugerido pelo médico,
porém, para que isso seja valido, ¢ fundamental que aquele receba as informacoes
corretas sobre a sua doenca, assim como sobre as possibilidades de tratamento
e de cura. Nesse caso, o consentimento é fruto de uma relagao respeitosa e
honesta entre médico e paciente, devendo, inclusive, ser esclarecido o possivel
uso experimental ou off label.

A consubstancia¢do do aval dado pelo paciente, geralmente, esta
materializada no Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE), ou
apenas termo de consentimento, o qual pode ser compreendido como a anuéncia
do paciente, sendo um documento que deve ser construido conjuntamente entre

esse e o seu médico e o paciente (NILO, 2019). Nesse documento deve conter
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as principais informacgdes sobre a doenga, o tratamento a ser adotado, os riscos
e as possibilidades do procedimento.

Com relagdo ao consentimento do paciente, Teixeira (2018, p. 94)
explica que deve ocorrer de forma livre de vicios e munido das informagdes
necessarias; porém, ndo existe um padrdo, uma forma especifica ou formalidade
predeterminada, podendo ser feito de forma oral ou escrita (o TCLE), desde
que aponte o procedimento recomendado e como sera realizado, constando,
inclusive, o prontudrio do paciente.

Assinala Bergstein (2012, p. 185-194) que o consentimento compreendido
como um processo faz com que o paciente interaja de forma ativa no momento
de tomar decisdes, o que ndo ocorreria se fosse um ato impositivo. Partindo
dessa compreensdo, faz-se necessario que ele seja renovado a cada nova etapa,
em tratamentos assim divididos, porquanto, nessas situa¢des, a cada novo
evento relevante conste o consentimento do paciente, excetuando-se os casos
de urgéncia em que esse ndo tenha tempo habil para refletir sobre o fato devido
ao risco a vida ou a saude.

No que diz respeito ao TCLE propriamente dito, existem duas
interpretacdes sobre sua funcdo: a primeira tem como base de apoio a bioética
e o principio da dignidade e entende que esse documento serve para proteger os
direitos do paciente e, a0 mesmo tempo, aproxima-lo das decisdes pertinentes
a sua saude; o segundo ¢ nutrido por um interesse mais juridico e entende que
esse termo, por se tratar de um documento legal assinado pelas partes, pode
ser utilizado em favor do médico em um processo ético ou juridico futuro, ou
seja, como fruto de uma medicina defensiva (PAZINATTO, 2019, p. 238-239).

O presente artigo considera como sendo a primeira abordagem a que
melhor define a utilizagdo do supracitado documento e esquiva-se de tecer
maiores comentdrios sobre a segunda vertente, a qual acaba caracterizando aquilo
que tem se denominado como Medicina Defensiva? (MINOSSI; SILVA, 2013).

2 Medicina defensiva se refere a um conjunto de praticas “de defesa” para evitar processos
judiciais, dentre as quais pode ser incluido o TCLE.
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O Cédigo de Etica Médica nio menciona expressamente do TCLE ou
da obrigatoriedade de sua elabora¢ao, mas, no seu capitulo V, destinado a relagao
com pacientes e familiares, alguns artigos se aproximam da ideia contida nesse
termo. O art. 34, por exemplo, determina que é vedado ao médico deixar de
informar ao paciente (ou seu representante legal) o diagnéstico, prognostico,
riscos e objetivos do tratamento ao qual sera submetido (PAZINATTO, 2019,
p. 238-239).

O fato de inexistir previsdo direta do TCLE no naquele c6digo nao
diminui a sua importancia; nesse sentido, o CFM elaborou a Recomendagao n.
1/2016 que “[...] dispde sobre o processo de obtencdo de consentimento livre e
esclarecido na assisténcia médica’, esclarece que, mesmo a forma verbal sendo
o tipo mais comum de obten¢ao do consentimento, é sempre aconselhavel a
elaboragdo do documento. A orientagdo é que o termo seja escrito com linguagem
clara e acessivel utilizando, sempre que possivel, tradugdes dos termos cientificos
para permitir melhor compreensdo por parte do paciente. Com relagao ao
conteudo, a orientacdo é que o termo seja feito com espagos em branco, alternativas
para serem marcadas pelo paciente ou com alguma outra forma que possibilite
a participacdo ou complementa¢do por parte dele.

Vale ressaltar que, da mesma forma que o paciente tem a possibilidade
de consentir ou ndo determinado procedimento médico, também é garantido a
ele o direito de revogar a qualquer momento esse consentimento, podendo ser
feito por ele ou, em casos de incapacidade ou impossibilidade de discernimento,
por seu responsavel. Nesse caso, assim como na hora de consentir, ndo é preciso
seguir nenhuma formalidade, porém, é recomendavel que seja de forma escrita,
para que o médico comprove que essa foi a vontade do paciente, e ndo um caso
de abandono por parte do profissional (BERGSTEIN, 2012, p. 185-194).

A circunstancia pandémica ndo retira a obrigatoriedade do consentimento,
no entanto, a partir da Lei n. 13.979, de 06 de fevereiro de 2020, o enfrentamento
da COVID-19 possibilitou, de forma excepcional, a realizagdo compulsoria de

exames e laboratoriais, bem como vacina¢io e até mesmo tratamentos médicos
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especificos. Além disso, o uso de mascaras, o isolamento social e as medidas
mais restritivas, como o lockdown, tiveram interferéncia direta no exercicio de
direitos fundamentais, promovendo, assim, restri¢des individuais em detrimento
da coletividade. Vale ressaltar que, no ambito clinico, essa situagcdo necessita
passar pelo crivo do profissional médico, principalmente em caso de tratamento
de algum paciente em concreto.

Isso porque, as medidas impostas pelos chefes de Estado mediante
leis e decretos, devem ser necessariamente cumpridas com a inten¢do de uma
protecao abstrata da popula¢do, ndo havendo, nessas circunstincias, margem
para divergéncias. No entanto, quando existe a possibilidade de um tratamento
para determinado grau de infecgdo provocada pela COVID-19, necessariamente
surge uma relagdo entre médico e paciente com a inten¢do de promover a reversao
do quadro ou o ndo agravamento da doenga.

Ha de se pontuar que a relacdo médico-paciente sofreu alteragoes
no ultimo século, tendo em vista que, hoje, ndo se entende mais que essa
relacdo deva ser vertical, em que o médico é detentor do conhecimento, e o
paciente simplesmente acata as diretrizes. Assente essa relagdo de maneira mais
horizontalizada, de modo que ambos dialoguem e entendam o que deve ser feito
de forma conjunta. Atualmente, tem-se repetido que o paradigma da relagao
médico-paciente mudou radicalmente, do modelo paternalista para o modelo de
cuidado centrado no doente - e ndo na sua autonomia -, com quem se partilha
a informagdo e a responsabilidade da decisdo (OSSWALD, 2009).

Nesse sentido, Vieira e Fontes (2011, p. 11-12) apontam que, até a
primeira metade do século XX, a relagdo médico-paciente era pautada no principio
da beneficéncia, na qual o médico deveria fazer tudo que fosse necessario para
proteger o paciente e salvaguardar sua vida, independentemente da vontade dele.
Atualmente, o principio da autodeterminac¢io da pessoa tem local de destaque
nessa relacdo, sendo o livre consentimento do paciente requisito indispensavel

para fazer qualquer procedimento médico.
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No Brasil, a Resolu¢do n. 1.021/1980 do CFM determina que, no caso
de perigo iminente a vida do paciente, o médico pode fazer transfusdo de sangue
mesmo sem o seu consentimento. Ocorre que tal determinagdo ndo tem poder
legal, sendo mera resolugédo proferida por drgao de classe, o que, pelo principio
da legalidade, ndo tem poder vinculante (VIEIRA; FONTES, 2011, p. 11-12).

Mesmo com a resolugdo supracitada, Consalter e Jaremczuk (2010, p.
41-44) apontam que o CEM, no seu art. 48 (atualmente corresponde ao art. 31),
proibe o médico de limitar o poder que o paciente tem de decidir livremente
sobre os procedimentos. Porém, assim como a resolugdo, esse c6digo ndo tem
forca de lei. Nesse sentido, a Constitui¢ao Federal garante, no seu art. 5°, inciso
II, que ninguém seja obrigado a fazer ou deixar de fazer algo, a ndo ser por
determinacdo legal, o que reforga o entendimento de que o paciente tem direito
arecusar determinado procedimento. (BRASIL, 1988)

A Constituicdo ndo apenas assegura o direito a vida, mas também a
uma vida digna, permitindo que cada pessoa seja autonoma para decidir como
ira viver. Nessa perspectiva, é possivel que a recusa de tratamento seja por
qualquer motivo que seja pertinente a propria pessoa, seja ele religioso, seja por
negacao da doenga ou por questdes pessoais, entre outras razdes. Nao aceitar o
direito de recusa do paciente é o mesmo que ferir um direito fundamental, dessa
forma, nao é possivel pensar em descumprir esse direito mesmo nos casos de
eminente perigo de morte, posto que esse direito é irrevogavel (CONSALTER;
JAREMCZUK, 2010, p. 41-44).

Atuando de maneira distinta do respeito a autonomia do paciente, sem
razdo determinante, a exemplo de incapacidade ou urgéncia, o médico viola um
direito fundamental, o que pode caracterizar ato ilicito. No ambito da pandemia,
por exemplo, foi possivel assistir a uma discussdo acerca da adesdo ou ndo a
medicagdes para uso off label, tal como hidroxicloroquina e ivermectina, o que
tem sido inclusive utilizado por pacientes de forma (acredita-se) preventiva para
tratar a doenca (CNN BRASIL, 2021).
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Caso haja, por exemplo, prescricio médica nesse sentido, sendo o
paciente autobnomo para decidir aderir ou ndo ao tratamento, poderia o médico
impor o uso da medica¢ao? Caso o faga, podera ser responsabilizado? Sdo questdes
de relevancia hodierna e imediata e que merecem constituir pauta, sobretudo
no que se refere a responsabilidade civil do médico, o que serd abordado na

secdo seguinte.

4 RESPONSABILIDADE CIVIL DO MEDICO

Com a realidade de enfrentamento da COVID-19 e a situagdo de
pandemia que o mundo vive, o papel do médico, que sempre foi visto como
fundamental, passou a ser dotado de destaque com relagdo ao enfretamento da
doenga. Nesse contexto, ¢ essencial entender os limites da atuagao profissional
e a existéncia ou ndo de responsabilizagdo por seus atos.

Historicamente, Dallari (2015, p. 2-3) explica que fendmenos ocorridos
na Segunda Guerra Mundial fizeram com que o direito a saude tornasse um
direito fundamental, além de criar uma série de parametros éticos para orientar a
atuagdo dos médicos. Com o final da guerra, foi criado o Tribunal de Nuremberg,
com o intuito de julgar crimes de guerras, dentre eles, uma série de experiéncias
brutais e desumanas feitas por médicos nazistas. Com base nos casos julgados no
tribunal, foi criado o Cédigo de Nuremberg, com diretrizes éticas na atuagdo do
profissional da satde, nesse caso voltado para experimentos e exames feitos com
seres humanos. A elaboragdo desse cddigo foi o primeiro documento moderno
em prol de uma relacao paciente-médico mais humanizada, além de influenciar
a criagao de outros documentos.

Nao existe no ordenamento juridico brasileiro legislacao voltada unica e
exclusivamente para tratar da responsabilidade civil dos médicos e profissionais
da satde, porém, é possivel utilizar o estudo geral da responsabilidade presente

no Cddigo Civil de 2002 para sua atuagao.
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Assevera Sales (2009) que ndo ocorre a transferéncia da assungdo da
responsabilidade do médico ao paciente, ainda que o ato tenha sido previamente
consentido. Assim, o risco do ato médico em face daquilo que lhe foi previamente
informado néo alcanca o exercicio incorreto da atividade profissional, o que
continua atraindo a responsabilidade (civil e/ou penal) do médico que ocasionou
o dano de forma culposa ou dolosa’.

A esse respeito, explica Franca (2020, p. 286-288) que existem duas
teorias: a da responsabilidade subjetiva; e da responsabilidade objetiva. Com
relacdo a primeira, o elemento culpa ¢ indispensavel para a sua aplicagdo, ndo
bastando tdo somente o dano em si. Nesse caso, para haver responsabilizacao, é
preciso que existam trés pilares: o dano, o nexo causal e a culpa, ou seja, primeiro
¢ preciso que tenha ocorrido o dano, depois é necessario ver se a existéncia de
liame entre o dano e o agente (no caso do presente artigo: o médico), para depois
analisar se houve culpa ou nao.

Esse autor aponta que essa corrente tem dois grandes pontos problematicos:
primeiro, porque o termo culpa é muito amplo e vago, o que acaba por causar
imprecisdo em aplica¢do; segundo, porque pode ser impreciso o suficiente para
coroar injusticas contra quem sofreu o dano.

Em se falando em responsabilidade objetiva, o seu direcionamento vai
em sentido oposto, tendo em vista que se fundamenta exclusivamente em torno
do risco. Nessa corrente, para que ocorra a responsabiliza¢do, ndo é preciso
que esteja presente o elemento culpa, sendo necessario apenas o dano e o nexo
causal ligando a a¢ao ou omissao ao agente causador do prejuizo. Dessa forma,
entende-se que a pessoa responsavel assumiu o risco de causar o referido dano
a outra (FRANCA, 2020, p. 286-288).

No tocante a pratica dos profissionais da area médica, o elemento nexo

de causalidade é elemento indispensavel, pois ndo basta o paciente ter sofrido

3 Conduta dolosa é aquela em que a pessoa age intencionalmente para alcangar um resultado.
Ela se diferencia da conduta culposa, que é aquela em que néo se tem a intencédo de se chegar
ao resultado, mas isso decorre de um comportamento negligente, imprudente ou imperita.
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um dano, e o médico agido com culpa, é preciso que exista um liame entre as
duas situagdes, caso contrario, ndo sera possivel a responsabilizagio civil. No
contexto de responsabiliza¢ao do profissional da medicina supracitado, o elemento
culpa também se torna mais importante do que em outras situagdes, posto que,
nessa ocasido, é desnecessario que o agente esteja munido de intengdo, bastando
apenas um ato voluntario em sentindo oposto a prudéncia ou a pericia usual
(KFOURI NETO, 2001, p. 67).

Com relagdo a culpa e ao dever de indenizar, o Cdédigo Civil de 2002
traz no seu artigo 951 trés situagdes de fundamental relevancia para atuagdo
médica: a impericia, decorrente do despreparo profissional, da falta de dominio
da técnica ou do uso incorreto dessa; a negligéncia, aponta a ideia de omissao, do
nao fazer algo que deveria ter sido feito para evitar o dano, muitas vezes, ligado
a falta de atencdo que se é devida para a situagdo em questdo; e a imprudéncia,
decorrente da consciéncia do profissional sobre os riscos da situagdo e da decisdo
de agir da mesma forma, ou seja, agindo sem os cuidados devidos.

Com relagao ao panorama de excludente de responsabilidade civil do
médico, existe uma possibilidade recente que vem crescendo na doutrina, chamada
de fato da técnica. Essa teoria parte da ideia de que os procedimentos médicos,
mesmo bem feitos e tomando todos os cuidados devidos sempre apresentam
algum tipo de risco, tendo em vista que os procedimentos médicos, via de regra,
pode ser potencialmente danosos ao paciente.

A esse respeito, Kallas Filho (2013, p. 4-6) explica que, no caso da
atua¢do médica, a doutrina classica entende que podem ser aplicadas trés tipos
de excludente de responsabilizagdo civil: caso fortuito e for¢ca maior, aplicado
quando o dano é resultado de uma situa¢do inevitavel ou imprevisivel, nao
havendo como evitar seu resultado; fato de terceiro que ocorre quando o dano
nao foi originado por uma a¢ao ou omissao do médico ou do paciente, e sim por
uma outra pessoa que ndo faz parte do processo, ndo podendo ser esse terceiro
um auxiliar, preposto ou empregado do local, tendo em vista que o médico deve

se responsabilizar também por essas pessoas que integram o processo; e culpa
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exclusiva da vitima, em que sera excluida a responsabilidade quando a culpa do
dano for exclusiva da vitima, ou nesse caso do paciente.

Dessa forma, mesmo com a técnica bem aplicada, com profissionais
qualificados, materiais adequados e ambiente ideal o dano pode néo ser evitado.
A teoria do fato da técnica entende que, nesses casos, 0 médico ndo deve ser
responsabilizado civilmente, visto que tudo foi feito da maneira mais correta
possivel e mesmo assim o dano néao foi evitado, ou seja, afastando o elemento
culpa (KALLAS, 2013, p. 4-6).

Em tempos como esses de pandemia, importa mencionar que nem sempre
o médico tem toda a informagdo necessaria para lidar ou conter a enfermidade;
deve-se considerar, inclusive, que os estudos e protocolos de interven¢ao acabaram,
muitas vezes, sendo concomitantes com a atuagdo profissional. Na tentativa de
possibilitar a cura ou salvar a vida do paciente, o médico faz todo o possivel
conforme os estudos disponiveis naquele momento, nao sendo possivel evitar o
dano iminente (agravamento ou morte), seja pela falta de informagéo cientifica
disponivel, seja pela falta de recursos enfrentada em diversos momentos da
pandemia no mundo. Isso posto, ndo pode o médico também ser, de maneira
alguma, responsabilizado.

Assim, ainda que a realidade referente a doencga e aos seus possiveis
tratamentos seja bastante mutéavel, é necessario que o médico esteja sempre
atento a informar o paciente tudo aquilo que sabe sobre o avan¢o da infec¢ao
e as possibilidades, ainda que experimentais, de tratamento. Exemplo disso é o
uso de Hidroxicloroquina/Cloroquina em associa¢do com a Azitromicina para
“tratamento” da COVID 19. Apesar dos diversos estudos no Brasil e no mundo
apontarem resultados ndo unanimes, aqueles que optam por se tratar a partir
dessa combinagdo, sempre a partir de orientacdo médica prévia, devem assinar
um termo de consentimento, o qual inclusive é disponibilizado como modelo
em site oficial no Ministério da Sadde (2020).

Mesmo em meio a uma pandemia, o médico ndo tem autorizagdo para

agir de maneira distinta aquilo que lhe foi trazido ao longo do trabalho no sentido
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de informar ao paciente sobre seu estado, tratamento e afins. Negar ou omitir
informagao do/ao paciente constitui-se em violagdo ao direito personalissimo
dele, situagao essa passivel de responsabilizagdo civil do profissional que néo agir

conforme conduta zelosa e ética obrigada pelas normas e pela moral.

5 CONCLUSAO

Com o advento da maior pandemia registrada nos tltimos cem anos,
o direito a satide volta a ter papel de destaque nos debates globais; o combate a
COVID-19 em particular domina os debates técnicos e cientificos, sobretudo
no que se refere as consequéncias causadas pelo coronavirus. Sendo assim, da
mesma maneira que nao se pode defender a plena autonomia existencial do
cidaddo em vista do descumprimento das medidas de isolamento, a situa¢dao
atual ndo pode figurar motivagdo para a supressao de direitos fundamentais no
tocante a autonomia do paciente.

Nesse sentido, a protecao do direito a satide ndo s6 necessita de aplicagoes
de politicas bem definidas de satide publica, mas também depende da conservacgao
dos direitos individuais. O paciente deve ter o direito de opinar e decidir como
ou se deve ser tratado, ndo sendo ético o médico ou autoridades imporem
restricdes e obrigagdes referentes a esse tratamento, exceto aquelas que derivam da
obrigacdo de ndo contaminacédo de terceiros. Isso porque a garantia da autonomia
ao proprio corpo ndo permite a violagdo do direito de outra pessoa; é papel do
Estado garantir esse equilibrio, assegurando ao paciente a adesao consentida e
livre ao procedimento esclarecido pelo médico, havendo autonomia e liberdade
no ambito da referida relagao.

Partindo da mesma premissa, ndo é coerente pensar que, por se tratar
de um momento atipico, os profissionais da saide podem extrapolar os limites
de sua atuagdo. A legislagdo brasileira ja define até onde o médico pode (e deve)

atuar e, caso ultrapasse esse limite, como pode ser responsabilizado. O fato
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de o mundo estar passando por uma pandemia ndo muda essa situagdo, pelo
contrario, em um contexto como esse, faz-se necessaria a atengdo as normas e
aos limites de sua atuacdo para que o profissional de saude exer¢a da melhor
forma o seu trabalho.

Mesmo com o crescimento dos debates sobre esse tema recentemente, a
consolida¢do do entendimento referente as exce¢des e aos limites da autonomia
no cenario pandémico é um trabalho que demanda tempo. Ha de se pontuar
que discussdes sobre autonomia e responsabilizagdo ja ocorrem ha décadas,
agora balizadas por circunstincias e argumentos de uma realidade causada
pela COVID-19, que ainda pode durar ou provocar consequéncias por tempo
indeterminado.

Assim, essa realidade hodierna e circunstancial ndo pode se constituir
fundamento (exclusivo) de restricdes e/ou de extirpacao de autonomia do paciente,
o qual deve ser informado pelo médico conforme o seu estagio de conhecimento
e possibilidade naquele momento. Isso posto, cabe ao paciente compreender o
seu exato estado clinico e o seu prognostico de cura para que ele possa tomar
a melhor decisdo sem a influéncia de pressdes internas e externas; exercendo,

dessa maneira, os seus direitos fundamentais.
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Resumo

O texto tem como proposta a reflexdo sobre a curatela no direito brasileiro, a partir
do filme “Eu me Importo”. Debru¢ando-nos sobre a tematica da profissionalizagao
da curatela, que ¢ instituto do direito assistencial, nosso texto buscara analisar
as semelhancas e diferengas entre o que assistimos no filme e o ordenamento
juridico brasileiro, a luz dos direitos humanos, com apontamentos quanto ao
direito civil e ao direito processual civil. Nosso pano de fundo se trata de um
filme em que pessoas idosas sdo indevidamente interditadas, a partir de narrativas

criadas e provas forjadas pelas curadoras, cuja fonte de renda é a remuneragao da
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curatela. Assim, nosso objetivo ¢é perquirir se esse mesmo fato seria verificavel no
direito e no sistema de justica brasileiros. A pesquisa é de abordagem qualitativa,
documental e bibliografica. Verificamos que o direito brasileiro estabelece limites
para acdo dos curadores, mas ha lacunas legislativas que poderiam oportunizar
uma interdicdo injusta. Se tivéssemos audiéncia preliminar antes da institui¢ao
de curatela proviséria diminuiriamos ainda mais a possibilidade de que alguém,
injustamente, contra sua vontade ou sem necessidade premente, perca sua
capacidade civil plena.

Palavras-chave: Curatela. Direito e arte. Direitos humanos. Grupos vulneraveis.

Direito civil. Direito processual civil.

Abstract

The text proposes to reflect on the conservatorship in brazilian law, based on the film
“I care a lot”. Focusing on the theme of the professionalization of conservatorship,
an institute of assistance law, our text will seek to analyze the similarities and
differences between what we have seen in the film and the institutes of brazilian
law, in the light of human rights, with notes on civil law and to brazilian civil
procedural law. Against the background of a film in which elderly people were
improperly banned, based on narratives and evidence created by the conservators,
whose income came from the remuneration of the conservator, our objective is to
find out if this same fact would be verifiable in the law and in the brazilian’s justice
system. The research has a qualitative approach, documentary and bibliographic
methodology. We found that brazilian law establishes limits for the conservators’
action, but there are legislative loopholes that could provide an unfair interdiction.
Conclusions. If we had a preliminary hearing before the institution of provisional
conservatorship, we would further reduce the possibility that someone, unfairly,
against their will or without pressing need, will lose their full civil capacity.
Keywords: Conservatorship. Law and art. Human rights. Vulnerable groups. Civil

right. Civil procedural law.
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1 INTRODUCAO

Enxergando o direito como fenémeno da cultura, corroboramos o
brocardo latino segundo o qual, ubi societas, ibi jus. Invertendo os fatores, nos,
que nos propomos a estudar e compreender o fendmeno juridico, podemos
identifica-lo em todas as producdes culturais, inclusive na sétima arte.

O filme “Eu me importo”, produzido pela Netflix, trata da profissionalizagio
da curatela, instituto fundamental do direito privado, para regulamentar a geréncia
do patrimonio daqueles (as) que, temporaria ou permanentemente, ndo podem
gerir, por si proprios (as), seus bens.

Se tratando, a curatela, de um tema sensivel, nossa pesquisa, de
abordagem qualitativa, metodologia documental e bibliografica, buscara analisar
as semelhancas e diferengas entre o que assistimos no filme e os institutos do
direito brasileiro, a luz dos direitos humanos, do direito dos idosos, do direito
das pessoas com deficiéncia e das pessoas com grave enfermidade mental, com

apontamentos quanto ao direito civil e ao direito processual civil brasileiros.
2 EU ME IMPORTO E ALGUMAS ANOTACOES JURIDICAS

O filme norte-americano “Eu me importo”, originalmente intitulado
“I care a lot”, narra a histéria de Marla Grayson e Fran, que trabalham como
curadoras profissionais, de idosos (as) que, mesmo sem necessidade real, sdo
interditados (as) judicialmente sem direito ao contraditdrio e a ampla defesa.

As profissionais investigam idosos (as) que moram sozinhos (as) e
apresentam sintomas de senilidade - ndo obstante o grau, preparam um dossié
completo a respeito de sua rotina, seu patrimonio, suas relagdes familiares,
seu histérico médico e ajuizam a¢ao de interdi¢do apresentando, como inicio
de prova, laudos médicos ndo imparciais, e obtém, em audiéncia preliminar,

inaudita altera parte, a curatela provisoria.
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As curadoras se dirigem pessoalmente a residéncia do (a) idoso (a)
subitamente curatelado, com reforgo de oficial de justica e policial, que, contudo,
se mantém afastados, o (a) surpreendem com a informacao de que estdo sob
sua curatela e que devem se mudar, imediatamente, para uma casa de repouso.

Nao demora muito para o expectador notar o conflito de interesses
existente, pois as curadoras, em que pese prestarem contas ao Poder Judiciario,
mantém os (as) idosos (as) na instituicao de que sdo sdcias ocultas, em uma
sociedade em conta de participa¢ao de ética altamente questionavel, e determinam
o tipo de alimentacéo, entretenimento e até dosagem de tranquilizantes que lhes
devem ser ministrados, sem que haja, nessa pratica, qualquer interesse quanto a
saude ou bem-estar, mas tdo somente o exercicio do controle sobre seus corpos
e seus comportamentos. Ademais, as curadoras também decidem se e quando
eventuais amigos e familiares terdo autorizagdo para visitar os (as) curatelados (as).

Como vemos, tanto o procedimento judicial de interdi¢do, quanto
a conducdo da curatela, causam perplexidade, sobretudo se nossa andlise for
comparativa, considerando os institutos e procedimentos previstos no direito

brasileiro.

3 A CURATELA NO CODIGO CIVIL

No direito brasileiro, a curatela faz parte do direito assistencial, em conjunto
com a tutela e a tomada de decisdo apoiada. Tragando uma comparagdo entre os
institutos, podemos afirmar que, enquanto a tutela se destina a salvaguarda do
patrimonio e da integridade do (a) menor 6rfao (a) ou cujos pais tenham perdido
o poder parental, a tomada de decisdo apoiada refere-se a escolha da pessoa com
deficiéncia, de dois ou mais apoiadores, para participar, consigo, dos atos da vida
civil.

E quanto a curatela? Para mais profunda compreensao do tema, propomos,

primeiramente, uma pequena digressao ao tema da capacidade civil.
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3.1 Capacidade civil

Embora toda pessoa tenha capacidade de gozo ou de direito, como afirma
o Art. 1° do Cédigo Civil (CC), o que coincide com a aquisi¢do da personalidade
juridica, a capacidade de fato ou de exercicio come¢a aos 18 anos idade ou, aos
16, caso o (a) menor seja emancipado (a), na forma do Art. 5°, CC.

A capacidade de fato ou de exercicio consiste na aquisi¢ao de responsabilidade
para adquirir deveres na ordem juridica e, juntando-se a capacidade de gozo ou
de direito, adquire-se a capacidade civil plena.

Assim, presumimos que toda pessoa maior de 18 anos ou, embora menor,
emancipada, tenha em si todos os atributos da capacidade civil. Para infirmar essa
hipétese é necessario que, através de procedimento especial de jurisdigdo voluntaria,
seja decretada a interdigdao da pessoa e, dessa forma, que lhe seja nomeado (a) um
(a) curador (a).

Dessarte, podemos afirmar que, embora toda pessoa tenha capacidade de
gozo ou de direito, ndo necessariamente tera capacidade de fato ou de exercicio,
situagdo que chamamos de incapacidade, que pode ser absoluta ou relativa.

Incapacidade civil absoluta

Para o CC/1916, eram absolutamente incapazes os (as) menores de 16
anos de idade, os (as) “loucos (as) de todo o género’, os (as) “surdos (as) - mudos
(as)” que nao pudessem exprimir sua vontade, bem como os (as) ausentes, assim
declarados por decisao judicial.

O CC/2002, por sua vez, originalmente, apontou como absolutamente
incapazes os (as) menores de 16 anos, os (as) que, por enfermidade ou doenca
mental ndo tivessem o necessario discernimento para a pratica desses atos e os
(as) que, mesmo por causa transitoria, ndo pudessem exprimir sua vontade.

Como podemos observar, a linguagem utilizada para apontar o rol dos
(as) absolutamente incapazes foi aprimorada entre as codificagdes, que deixou de
lado a expressao “loucos (as) de todo género”. No entanto, tratar por absolutamente
incapazes aqueles (as) que, por enfermidade ou doenga mental nao tivessem o
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necessario discernimento para a pratica de certos atos, abrangia, injustamente, a
situacao de quase todas as pessoas com deficiéncia. Com o advento da Lei Brasileira
de Inclusdo , Lein°® 13.146 de 6 de julho de 2015, muitos institutos passaram por
reforma no ambito do direito civil e do direito processual civil.

Incapacidade civil absoluta e a Lei Brasileira de Inclusdo

ParaaLeine 13.146 de 2015, a deficiéncia consiste em um impedimento de
longo prazo de natureza fisica, mental, intelectual ou sensorial que, conjuntamente
com as barreiras existentes na sociedade, pode trazer obstaculos a participagao
plena e efetiva da pessoa com deficiéncia no meio social em igualdade de condigoes
com os (as) demais.

No Art. 6°, a LBI expressamente levanta tanto o véu da incapacidade
civil absoluta, quanto da incapacidade civil relativa das pessoas com deficiéncia,
afirmando que elas podem se casar e constituir unido estavel, exercer direitos
sexuais e reprodutivos, decidir a quantidade de filhos que querem ter e fazer
planejamento familiar, conservar sua fertilidade, exercer o direito a convivéncia
familiar e comunitaria e, ainda, exercer o direito a guarda, a tutela, a curatela e
a adogdo, quer seja como adotante, quer seja como adotado (a).

No mesmo sentido vai o Art. 84, da LBI, estatuindo que as pessoas com
deficiéncia tém assegurado o direito ao exercicio de sua capacidade legal em
igualdade de condi¢des com as demais pessoas, sendo a curatela medida protetiva
extraordindria, proporcional as necessidades e circunstancias de cada caso.
Capacidade legal, refere-se a capacidade civil plena, que vimos anteriormente.

Antes da LBI, as pessoas com deficiéncia eram, de modo geral,
consideradas absolutamente incapazes. Agora, as pessoas com deficiéncia, apos
o computo dos 18 anos de idade, sdo consideradas plenamente capazes, ainda
que se utilizem da tomada de decisdo apoiada ou estejam sob curatela, ambas

medidas assistenciais, que se circunscreverao aos assuntos patrimoniais.
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A ideia de garantir autonomia para o campo extrapatrimonial, portanto,
decorre da protec¢do constitucional da dignidade humana, consagrada como
principio fundamental da Republica, no Art. 1°, III, da Constitui¢do de 1988.

Com o novo marco legal, as pessoas com deficiéncia mental ou intelectual
podem se casar, desde que tenham idade nubil, isto é, mais de 16 anos, quer
expressem sua vontade por si mesmas, quer através de curador (a), conforme
Art. 1.550, caput e paragrafo 2°, CC.

Como podemos depreender, quase tudo aquilo que era considerado
causa de incapacidade civil absoluta, na reda¢ao original do CC/2002, deixou
de sé-lo, devido a revogagdo operada pela LBI.

Nesse critério etario, criangas (menores de 12 anos) e adolescentes (que
tenham entre 12 anos de idade completos e 18 incompletos, conforme o Art. 2°,
do ECA), até os 16 anos, sdo considerados (as) absolutamente incapazes.

Todavia, mesmo sendo absolutamente incapazes, as criangas e
adolescentes de até 16 anos de idade, tém vontade juridicamente relevante
para as questdes existenciais, desde que demonstrem entendimento para tanto,
conforme o entendimento esbogado no Enunciado n° 138, da III Jornada de
Direito Civil, do Conselho da Justi¢a Federal.

Uma vez que a incapacidade civil absoluta, atualmente, circunscreve-
se aos menores de 16 anos de idade, como se depreende do atual Art. 3°, CC,
a pessoa sob curatela, em nenhuma hipédtese sera considerada absolutamente

incapaz, mas sim relativamente incapaz, como veremos adiante.

Incapacidade civil relativa

Para 0 CC/1916, a incapacidade relativa era o quadro daqueles (as) que
tinham entre 16 e 21 anos de idade, das mulheres casadas, dos (as) prodigos (as)
e dos (as) “silvicolas”.

No atual diploma legal, a maioridade foi reduzida dos 21 anos para

os 18 anos completos, quando cessa a incapacidade civil relativa. Na reda¢ao
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original do CC/2002, também figuravam no rol dos (as) relativamente incapazes
os (as) ébrios (as) habituais, os (as) viciados (as) em toxicos, aqueles (as) que,
por deficiéncia mental, tivessem discernimento reduzido, a pessoa com sindrome
de down, através da expressdo “excepcionais, sem desenvolvimento mental
completo”, bem como os (as) prédigos (as). A capacidade civil dos (as) indios

(as) seria regulada por lei especial.
Incapacidade civil relativa e a Lei Brasileira de Inclusdo

Com o advento da LBI, também se modificou o paradigma da incapacidade
civil relativa. Na atual redagdo do Art. 4°, CC, sdo relativamente incapazes os
(as) maiores de 16 e menores de 18 anos, os (as) ébrios (as) habituais e os (as)
viciados (as) em toxico e, aqueles (as) que, por causa transitéria ou permanente,
ndo puderem exprimir sua vontade, tema deveras controverso na doutrina, uma
vez que os (as) relativamente incapazes sao assistidos (as) e nao representados (as),
0 que ndo é possivel concretizar em relagao as pessoas que, por exemplo, estejam
em coma (GAGLIANO; PAMPLONA FILHO, 2020). Também se modificou a
expressdo utilizada para falar nos (a) guardides das florestas, substituindo “indios”
(as) por “indigenas”.

A decretagdo da interdicao vai transformar as pessoas sob curatela em
relativamente incapazes. Humberto Theodoro Junior, nesse sentido, defende
que a pessoa com deficiéncia, quando curatelada, serd relativamente incapaz
(THEODORO JUNIOR, 2020, p. 539-540).

O que é, entdo, a curatela?
3.2 Curatela

A curatela faz parte do direito assistencial (GAGLIANO; PAMPLONA
FILHO, 2020), sendo o (a) curador (a) pessoa idonea e capaz e, o (a) curatelado

(a), aquele (a) que precisa da protegdo juridica.
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Diferentemente do vemos em “Eu me importo’, no direito brasileiro, o
(a) conjuge ou companheiro (a) tem a primazia da curatela daquele (a) que se
tornou incapaz. Na sua falta ¢ nomeado o pai ou a mae e, subsidiariamente, o
(a) descendente que se demonstrar mais apto (a), conforme consagram o caput,
paragrafos 1° e 2°, do Art. 1.775, CC.

Uma vez que o (a) juiz (a) deve priorizar o melhor interesse do (a)
curatelado (a), na falta de conjuge, companheiro (a), pai, mae ou descendente, o
(a) juiz (a) pode escolher o (a) curador (a), como aduz o § 3°, do Art. 1.775, CC.

Pensando na curatela e no filme objeto de nossa analise juridica, é preciso
nos perguntarmos: este dispositivo poderia ser uma lacuna legal para que Marla

Grayson e Fran fossem nomeadas curadoras? Vejamos, pois.

Curatela profissional?

No filme “Eu me importo”, as curadoras profissionais ndo tém ligagdo
parental, comunitaria ou afetiva com os (as) idosos (as) e, depois de estabelecido
o pacto com aquele que, em um primeiro momento, foi seu algoz e atendia pelo
falso nome de Roman Lunyov, criaram uma empresa de atuagdo em todo o
territorio dos Estados Unidos, cuja atividade consistia na formacao de curadores
(as) profissionais e geréncia das curatelas.

Aqui, no Brasil, a profissionaliza¢do da curatela ndo encontra empecilhos
legais. O Conselho Regional de Contabilidade do Rio de Janeiro, por exemplo,
disponibiliza, em seu site, o tutorial para cadastro no Banco de Curador, em que
o (a) contador (a) pode se inscrever para exercer, profissionalmente, a curatela
de interditos (as).

Trazendo a problematica do filme, poderiamos nos questionar se pessoas
que atendam aos requisitos legais para o exercicio da curatela, poderiam criar
pessoa juridica para, em conjunto, buscar a celebragdo de convénio com o
Ministério Publico, com a Defensoria Publica e com o Poder Judiciario, a fim

de serem curadores (as) profissionais de pessoas interditadas, considerando,
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inclusive, que na falta de conjuge, companheiro (a) ou parentes em linha reta, o
CC transfere ao (a) juiz (a) a escolha de quem devera exercer este miinus publico.

Nao nos parece que haja vedagao legal para tanto. Os (as) interessados
(as), nesse sentido, tanto poderiam formar uma associa¢do, na forma do Art. 44,
I, bem como Art. 53 e seguintes, CC, neste caso sem finalidade lucrativa, com o
unico proposito de reunir pessoas com interesse em trabalhar como curadoras
profissionais, ou, até mesmo, sociedade simples, prevista no Art. 44, II, e no
997 e seguintes, CC, uma vez que os (as) pretensos (as) curadores (as) atuariam
mediante remuneracao.

E quem poderia atuar como curador (a) profissional?

Qualquer pessoa idonea, que seja absolutamente capaz. Para ilustrar,
podemos elencar as profissdes de administrador (a), economista e, inclusive,
advogado (a), desde que ndo seja curador (a) do (a) préprio (a) cliente, para
afastar potencial conflito de interesse, como ja decidiu o Tribunal de Etica e
Disciplina da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB-SP), no E-5 .195/2019,
uma vez que, nesse caso, o (a) curador (a) contrataria os proprios honorarios
profissionais.

Pela amplitude das possibilidades de atuagdo como curador (a)
profissional, para tragarmos um quadro daqueles (as) que ndo poderiam exercer

a curatela, poderiamos apontar, pela analogia autorizada pelo Art. 1.781, CC, que

1  ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL (Sdo Paulo). Ementario de 2019 do Tribunal
de Etica e Disciplina da OABSP. E-5.195/2019. Disponivel em: https://www.oabsp.org.br/
tribunal-de-etica-e-disciplina/ementario/2019/e-5-195-2019. Acesso em: 22 abr. 2021.

E vedado ao curador dativo funcionar também como advogado do curatelado, por incidir
em evidente conflito de interesses, incidindo a vedagio contida no art. 25 do Cédigo de Etica
e Disciplina da Ordem dos Advogados do Brasil. O curador deve representar os interesses
do curatelado em todas as relagdes que este mantém com terceiros, inclusive advogados
contratados para representd-lo em ag¢des judiciais. Exercicio concomitante da fungio de
curador e advogado do curatelado fere a independéncia que se espera do profissional do
direito e representa inequivoco conflito de interesses, o que se identifica ja na propria
contrata¢do de honorarios advocaticios. Proc. E-5.195/2019 - v.u., em 26/06/2019, do parecer
e ementa do Rel. Dr. RICARDO BERNARDI, Rev. Dra. CRISTIANA CORREA CONDE
FALDINI - Presidente Dr. GUILHERME MARTINS MALUFE.
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todos (as) aqueles (as) proibidos (as) de exercer a tutela, também nao poderiam
ser curadores (as).

O rol das pessoas que ndo podem exercer a tutela e, por extensao, também
a curatela, esta no Art. 1.735, CC e compreende aqueles (as) que ndo tenham a
livre administragdo de seus bens, aqueles (as) que estejam obrigados (as) para
com o (a) curatelado (a) ou que lhe possam exigir direitos, os (as) que, em nome
préprio, ou cujos pais, filhos, conjuge ou companheiro (a) tenham demanda
contra o curatelado (a), aqueles (as) que sejam inimigos (as) do curatelado (a),
os (as) que tenham sido expressamente excluidos da possibilidade de curatela,
pelo (a) proprio (a) curatelado (a), aqueles (as) que tenham sido condenados
por crime de furto, roubo, estelionato, falsidade, contra a familia ou costumes,
as pessoas de mau procedimento — expressdo assaz vaga, inscrita no Art. 1.735,
V, CC - falhas em probidade, bem como aquelas que tenham sido culpadas de
abuso em curatelas anteriores. Por fim, também ndo podem ser curadores (as),
aqueles (as) que exercam funcao publica incompativel com a boa administra¢ao
da tutela.

Em suma, respeitando as exclusoes legais aplicaveis a tutela, qualquer
pessoa absolutamente capaz e idénea pode ser curadora de interditado (a).
E possivel, inclusive, que haja mais um (a) curador (a) para o (a) mesmo (a)
interditado (a), na hipdtese do (a) curatelado (a) ser pessoa com deficiéncia, na
forma do Art. 1.775-A.

Remuneragdo do (a) curador (a)

Sabendo que as disposi¢des relativas a tutela, em sua grande parte,
também se aplicam a curatela, devemos aplicar o disposto no caput do Art.
1.752, CC, segundo o qual o (a) tutor (a), aqui, o (a) curador (a), tem direito de
ser pago (a) pelo que realmente despender no exercicio da tutela, aqui curatela,

e a receber remuneracdo proporcional a importancia dos bens administrados.
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Nesse sentido, o Superior Tribunal de Justica tem firmado posicionamento
de que a remuneragao do (a) curador (a) deve ser fixada pelo (a) magistrado
(a), de modo que, o (a) curador (a) ndo pode exercer direito de retencdo em
relagdo ao patrimdnio do (a) curatelado (a), como podemos depreender do REsp
n° 1.205.113/SP, da relatoria da Ministra Nancy Andrighi, da Terceira Turma?, e
também do AgRg no AREsp 537990/RS, relatado pelo Ministro Marco Aurélio

Bellizze, da Terceira Turma’.

Administragdo e alienagdo do patrimoénio do(a) curatelado (a)

Em “Eu me importo”, Marla e Fran inventariam, administram e alienam em
leilao judicial o patrimoénio de seus (as) curatelados (as) para custear a internagao
deles (as) na clinica de repouso, bem como seus honorarios profissionais.

No ordenamento juridico brasileiro, os poderes do (a) curador (a) sao
fixados na sentenga de interdi¢ao, conforme o estado e o desenvolvimento mental
do (a) interdito (a), de acordo com o Art. 755, I, CPC. Dessarte, caso a sentenca dé
ao (a) curador (a) poderes de administragdo, para alienar os bens do (a) interditado
(a), precisarao de autorizagao judicial especifica, ouvido o Ministério Publico,

como prevé o Art. 752, paragrafo 1°, CPC.

2 BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a. Recurso Especial n. 1205113/SP. Processual Civil.
Civil. Recurso especial. Interdi¢do. Remunerac¢do do curador. Fixagdo judicial. Necessidade.
Retencdo de rendas do interdito. Possibilidade. Relatora: Min. Nancy Andrighi, 06 de
setembro de 2011. Disponivel em: https://processo.stj.jus.br/processo/revista/documento/
mediado/?componente=ATC&sequencial=16760795&num_registro=201001391380&data
=20110914&tipo=51&formato=PDEF. Acesso em: 22 abr. 2021.

3 BRASIL. Supremo Tribunal de Justiga. Agravo Regimental no Agravo em Recurso Especial
n° 537.990/RS. Processo civil. Embargos de declara¢do no Agravo Regimental no Agravo
em Recurso Especial. Rol de bens. Indicagdo na peti¢do inicial. Omissdo do Tribunal de
Origem. Néo ocorréncia. Pretensio Infringente. Descabimento. Recurso rejeitado. Relator:
Min. Marcos Aurélio Bellizze, 07 de maio de 2015. Disponivel em: https://processo.stj.jus.
br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=1405435&n
um_registro=201401550027&data=20150521&peticao_numero=201500025961&formato
=PDE Acesso em: 22 abr. 2021.
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Ademais, os (as) curadores (as), devem apresentar anualmente balanco
ao (a) juiz (a) e, a cada dois anos, prestar contas de sua administragdo, conforme
se depreende dos Arts. 1.756 e 1.757, CC. Tratando-se de pessoa com deficiéncia,
além da apresentacao do balanco, a prestagdo de contas ¢ anual, na forma do Art.
84, § 4°, da LIB.

A exigéncia de prestagdo de contas é atenuada se o (a) curador (a) for
casado (a) com o curatelado (a) no regime da comunhdo universal de bens,
conforme dispoe o Art. 1.783, CC.

Afinal, quem pode ser curatelado (a)?

O rol das pessoas sujeitas a curatela estd no Art. 1.767, CC. Com as
modificagdes trazidas pelas Lei Brasileira de Inclusdo, podem ser curatelados
(as) aqueles (as) que, por causa transitoria ou permanente ndo puderem exprimir
sua vontade, os (as) ébrios (as) habituais e os (as) viciados (as) em toxico, bem
como os (as) prédigos (as).

E quanto aos (as) idosos (as), alvo das interdi¢des forjadas por Marla
e Fran, em “Eu me importo”?

Temos que, com as alteragdes trazidas pela Lei Brasileira de Incluséo,
somente poderiam ser interditados (as) e, assim, submetidos a curatela e,
consequentemente, tornar-se relativamente incapaz, aqueles (as) que, por
enfermidade ou senilidade, ndo puderem exprimir sua vontade, uma vez que o
estado de ancido (), por si sd, ndo implica qualquer inaptidao para os atos da
vida civil (MADALENO, 2020, p. 1304). Nesse sentido, é preciso mencionarmos
a Politica Nacional do Idoso, criada pela Lei n° 8.842 de 1994 que, no Art. 10,
paragrafos 1° e 2°, assegura a pessoa idosa o direito de dispor de seus bens,
proventos, pensoes e beneficios, salvo nos casos de incapacidade judicialmente
comprovada, hipotese em que lhe sera nomeado (a) um (a) curador (a) em juizo.
Sobre a tematica, o caput e paragrafo tnico, I, do Art. 17, do Estatuto do Idoso,

dispde que a pessoa idosa, no dominio de suas faculdades mentais, tem assegurado
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o direito de optar pelo tratamento de saide que lhe for mais favoravel e, caso
nao esteja em condigdes de proceder a opgdo, essa escolha cabera ao (a) curador
(a), se o (a) idoso (a) for interditado (a) (NERY; NERY JUNIOR, 2019, p. 467).

A pessoa com deficiéncia, ademais, pode ser curatelada, dispondo os
Arts. 84 a 87, da Lei Brasileira de Inclusdo, que a curatela, nestes casos, sera
medida excepcional e afetara somente os direitos de natureza patrimonial e
negocial, sem afetar o direito ao proprio corpo, a sexualidade, ao matrimdnio,

a privacidade, a educagio, a saude, ao trabalho e ao voto.

3.3 A agdo de interdicao

O provimento judicial buscado com este procedimento especial de
jurisdicdo voluntdria tem a finalidade de decretar a interdigéo, afirmar a incapacidade

relativa da pessoa, nomear curador (a) e fixar os limites da curatela.

Legitimidade ativa

No filme “Eu me importo”, Marla e Fran, como curadoras profissionais,
peticionam ao juizo competente, requerendo a interdigdo dos (as) idosos (as)
alvos de sua cobiga.

Poderiamos ver esta cena se repetindo no Judiciario brasileiro?

Felizmente, nao.

Segundo o Art. 747, CPC, tém legitimidade ativa para requerer a
interdi¢ao de alguém, o (a) conjuge ou companheiro (a), os (as) parentes ou
tutores (as), o (a) representante da entidade em que se encontra abrigado (a) o
(a) interditando (a), o Ministério Publico - nos casos de doen¢a mental grave e,
cumulativamente, mediante a incapacidade ou omissao dos demais legitimados,
como dispde o Art. 748, CPC.

Ainda assim, a legitimidade ativa do Ministério Publico é questionada,

como vemos no REsp n. 1.686.161/SP, relatado pela Ministra Nancy Andrighi,
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em razdo do potencial conflito de interesses com a fungdo de custos legis que
somente o parquet pode exercer.

Ademais, como bem ponderam Rosa Maria de Andrade Nery e Nelson
Nery Junior, pela Lei Brasileira de Inclusdo da Pessoa com Deficiéncia, a propria
pessoa pode requerer sua interdi¢do, a fim de nomear curador (a), tendo em
vista o “direito fundamental de agdo” (NERY; NERY JUNIOR, 2019, p. 472).

Petigdo inicial

Em “Eu me importo”, Marla e Fran ajuizam a¢do de interdi¢do com
um robusto dossié de provas quanto a vulnerabilidade dos (as) idosos (as) que
pretendem interditar. Em que pese, como vimos, sua ilegitimidade ativa para
propor a agao de interdigdo, a luz do direito brasileiro, nds também precisamos,
junto com a peticdo inicial, especificar os fatos que demonstram a incapacidade do
(a) interditando (a), apontar quando a incapacidade se revelou, na forma do Art.
749, caput, CPC e, ademais, acostar o laudo médico que comprove as alegacoes

ou justificar a impossibilidade de fazé-lo, conforme dispde o Art. 750, CPC.

Curatela provisdria

As curadoras profissionais de “Eu me importo” comegam a exercer seu
papel logo depois da chamada audiéncia de urgéncia, em uma espécie de curatela
provisdria, que também tem previsao legal no direito brasileiro, conforme dispoe
o paragrafo unico, do Art. 749, CPC.

Em nosso entendimento, a maior fragilidade do direito brasileiro, quanto
a curatela, esta na possibilidade de nomeacao de curador (a) provisorio (a), sem
que haja qualquer contato prévio do (a) juiz (a) com o (a) interditando (a).

Isso permite que alguém, que nao seja realmente ébrio habitual, viciado
em toxico, ou impossibilitado por causa permanente ou transitoria de exprimir

sua vontade, perca sua capacidade civil plena e, deste modo, a sua ampla liberdade
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de atuagao no dmbito privado, o que pode levar a desordens emocionais tamanhas
que, de fato, desencadeiem os motivos permissivos da curatela e da interdigéo.

Citacdo, entrevista do (a) interditando (a) e o exercicio do contraditorio

Se a petigdo inicial estiver em termos e o caso for de grave urgéncia,
como vimos, pode ser decretada a curatela provisoria. No despacho inicial o (a)
juiz (a) fixard uma data para realizar a entrevista com o (a) interditando (a), o que
¢ obrigatorio, conforme Art. 751, do CPC.

Para tanto, o (a) interditando (a) sera previamente citado.

A auséncia da entrevista enseja a nulidade da interdi¢ao, como ja decidiu
a Ministra Nancy Andrighi, no Resp. 1.686.161-SP.

E por que a auséncia de entrevista anularia os atos posteriores do processo?

A razdo é de ordem constitucional.

O Art. 5°, da Constituicdo de 1988, traz nos incisos LIV e LV as garantias
do devido processo legal e da ampla defesa.

Ora, a ampla liberdade trazida pela capacidade civil plena nao pode ser
cerceada sem que, minimamente, a pessoa interditanda seja ouvida pelo (a) juiz (a)
e possa apresentar defesa, bem como ter a oportunidade de dizer se concorda ou
ndo com a medida. Em nossa analise, por tratar-se de procedimento habil a reduzir
a ampla liberdade da pessoa nas questdes da vida privada, o (a) magistrado (a) nao
pode deixar de realizar, pessoalmente, a entrevista, nem mesmo sob alegac¢ao do
disposto no Art. 723, paragrafo unico, CPC, sobre a desobrigacao de observancia
dos critérios de legalidade estrita.

Se o quadro de saude do (a) interditando (a) ndo lhe permitir o
comparecimento a entrevista, cabera ao (a) magistrado (a) realizar a inspegao
judicial, conforme previsao do Art. 751, paragrafo 1°, CPC.

Em prestigio a ampla defesa, a entrevista podera ser acompanhada por
especialista, poderao ser utilizados recursos tecnoldgicos para permitir ou auxiliar
o (a) interditando (a) expressar suas vontades e preferéncias, bem como responder
as perguntas formuladas. Ademais, a critério do (a) juiz (a), podera ser requisitada
a oitiva de parentes e pessoas proximas, conforme dispéem os paragrafos 2°, 3° e
40, do Art. 751, CPC.
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Contudo, sendo a entrevista realizada apds o deferimento da curatela
provisoria, ndo seria exagero imaginarmos o cenario de “Eu me importo” no
Judicidrio brasileiro. Afinal, depois da concessao da curatela provisoria, a depender
dos limites fixados na decisao concessiva, ¢ possivel que o (a) curador (a) ja tenha,
inclusive, influenciado nos tratamentos de saide do (a) interditando (a), o que

pode trazer alteragdes substanciais para a entrevista.

Impugnagdo

A entrevista, em si, ndo constitui defesa técnica da pessoa interditanda, que
deve ser realizada através da impugnacdo, regulada no Art. 752, CPC. Essa defesa
deve ser apresentada em até 15 dias, a contar da entrevista. Caso ndo constitua
advogado (a), sera nomeado (a) um (a) curador (a) especial - para atuagdo na
defesa técnica do processo -, que podera impugnar o pedido pela via da negativa
geral. Ademais, na hipdtese da pessoa interditanda de ndo se defender, qualquer
parente sucessivel podera intervir como assistente, conforme paragrafo 3°, do
Art. 752, CPC.

Provas

Decorrido o prazo para apresentacdo de impugnagio, o (a) juiz (a)
nomeara perito a fim de produzir prova técnica sobre a necessidade ou nao da
interdicao, atendendo ao disposto no Art. 753, caput, CPC.

O (a) autor (a) da agdo, o (a) interditando (a) e o Ministério Publico
poderao formular quesitos a pericia que poderd, inclusive, ser composta por
equipe multidisciplinar. No laudo havera indicag¢ao dos atos para os quais havera
necessidade de curatela, conforme dispoe o Art. 753, CPC.

A entrevista, conforme destacamos, integra o direito fundamental do
(a) interditado (a) a ampla defesa, uma vez que o (a) juiz (a) nao fica adstrito

ao laudo pericial, uma vez que, no Brasil, vigora o preceito normativo do livre
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convencimento motivado e, desde que na entrevista, na oitiva dos parentes do (a)
interditando (a) ou na verificagdo dos documentos juntados com a impugnagao,
se chegue a conclusdo diferente daquilo apontado no laudo, havera fundamentos

para decidir de forma diversa da indicagdo pericial.

Sentenga e Recursos

Com o fim da fase instrutdria, isto é, encerrada a coleta das provas, o
(a) juiz (a) proferira sentenca. A defesa de que a sentenga que decreta interdi¢ao
tem natureza declaratoria, encontra justificativa no fato de que o (a) juiz (a)
apenas declarara, oficialmente, que o (a) interditando (a) ndo pode praticar, por
si mesmo (a), determinados atos da vida civil.

Para que a decisdo produza efeitos erga omnes, deve-se observar o
disposto no paragrafo 3°, Art. 755, CPC, no sentido de que deve haver averbagao
no Registro Civil, publicagdo no site do Tribunal a que se vincula a decisao, na
imprensa oficial e nos editais do Conselho Nacional de Justi¢a (CNJ), sem o que,
como afirma Marcus Vinicius Rios Gongalves, terceiros que negociam com o (a)
interditando (a) poderao alegar boa-f¢ (GONCALVES, 2020).

Com a natureza declaratdria, a sentenca de interdicdo teria eficacia
ex tunc, como defende Marcos Vinicius Rios Gongalves (2020), de modo que
retroage a data em que o (a) interditando (a) demonstrou sua incapacidade.

O problema de reconhecer a eficacia retroativa da sentenca de interdigdo
seria quanto a seguranga juridica daqueles (as) que, no passado, negociaram com
o (a) interditando (a). Para Marcus Vinicius Rios Gongalves (2020), isto ndo
ficaria completamente prejudicado, porquanto a boa fé é presumida, cabendo
ao (a) curador (a) demonstrar a ma-fé do terceiro, a fim de invalidar o negécio
juridico celebrado com o (a) entdo interditado (a).

Defendendo outro ponto de vista, Humberto Theodoro Junior (2020)
afirma que a sentenca de interdicdo tem natureza constitutiva e opera efeitos

ex nunc, uma vez que os negdcios juridicos de que participou o (a) interditado
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(a) ndo serdo automaticamente anulados. Nesse sentido, ha o voto do Ministro
Luis Felipe Salomao, no REsp n. 1.694.984/MS*.

Como vimos acima, discorrendo sobre a incapacidade civil absoluta e
relativa apos a Lei Brasileira de Inclusdo, ndo afirmariamos que o negécio juridico
celebrado com pessoa interditada, sem a participagdo do (a) curador (a) seria
nulo por afronta ao Art. 166, I, CC, mas sim, por violar o Art. 104, I, CC, bem
como o Art. 166, VII, CC, uma vez que a sentenca de interdicao, devidamente
registrada no Cartério de Registro Civil das Pessoas Naturais, terd anotagdo de
quais poderes conserva o (a) interditando (a) sobre os atos de sua vida civil e
seu patrimonio e quais passam a ser do (a) curador (a), conforme Art. 755, I,
IT e paragrafo 3°, CPC.

E possivel que o (a) autor (a) da agdo, que, sendo procedimento
especial de jurisdigdo voluntaria chamaremos de interessado (a), ou, ainda,
que o interditando (a) interponha apela¢do, a qual ndo tera efeito suspensivo,
conforme dispde o Art. 1.012, paragrafo 1°, VI, CPC, de modo que produzira

efeitos imediatamente ap6s o registro.
3.4 Levantamento da Curatela

A curatela podera ser levantada a qualquer momento (TARTUCE, 2021,
p- 801), a pedido da pessoa interditada, de quem ajuizou a agdo de interdigao,
ou do Ministério Publico, em autos apensos ao pedido de interdi¢do. Deve ser

comprovado que as causas que levaram a interdi¢ao cessaram.

4 BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a. Recurso Especial n° 1.694.984/MS. Recurso Especial.
Processo Civil. A¢do de rescisdo contratual. Citagdo em nome de incapaz. Incapacidade
declarada posteriormente. Nulidade ndo reconhecida. Interven¢dao do MP. Nulidade.
Necessidade de demonstragdo do prejuizo. Estatuto da Pessoa com Deficiéncia. Lei n.
13.146/2015. Dissociagdo entre transtorno mental e incapacidade. Relator: Min. Luis Felipe
Salomado, 14 de novembro de 2017. Disponivel em: https://processo.stj.jus.br/processo/
revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=1652420&num_registro=2
01700120810&data=20180201&peticao_numero=-1&formato=PDEF. Acesso em: 23 abr.
2021.
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O procedimento para levantar a interdicao ¢ muito parecido com o
expediente para promové-la: o (a) juiz (a) nomeara perito ou equipe multidisciplinar
e, apos a apresenta¢do do laudo, designara audiéncia de instrucao e julgamento.
Embora nao conste expresso no CPC, nada impede que o (a) juiz (a) realize nova
entrevista com o (a) interditado (a).

A publicagao da sentenca que levanta a interdigao seguira o mesmo ritual
mencionado no paragrafo 3°, do Art. 755, CPC, ou, havendo impossibilidade, sera
publicada na imprensa local ou 6rgao oficial, por 3 vezes, com intervalo de 10 dias.
Apos esse prazo, sera registrada no Cartdrio de Registro Civil.

E possivel, ainda, conforme o paréagrafo 4°, do Art. 756, CPC, que a
interdicdo seja apenas parcialmente levantada, quando demonstrada a capacidade
do (a) interditado (a) para alguns atos da vida civil.

No filme “Eu me importo”, uma vez que Marla e Fran medicam os (as)
curatelados (as) com dosagem leve, moderada ou forte de tranquilizantes, os (as)
idosos (as) ndo reagem a situagao que lhes é imposta, de modo que nio vemos
pedido de levantamento da interdigao. O mais perto que disso a que chegamos é o
pedido de Feldstrom, filho de uma das curateladas de Marla e Fran. Contudo, devido
ao perfil psicolédgico do filho, as curadoras conseguem influenciar o juiz a indeferir
o pedido, o que, como mostra o filme, lhes traz consequéncias inimaginavelmente

definitivas.
Quando comegcam e quando terminam as fungdes e poderes de curadores (as)?

A investidura do (a) curador (a) sera realizada mediante compromisso
prestado no prazo de 5 dias, a contar da decisdo judicial que o (a) nomeia, na
forma do Art. 759, CPC. O (a) curador (a) presta compromisso por termo,
momento em que assume a administracao dos bens do (a) interditado (a).

Considerando todos os fatos insolitos que narramos sobre o filme, fica
a pergunta: segundo o direito brasileiro, Marla e Fran poderiam ser removidas

da fungdo de curadoras?
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Sim, desde que por provoca¢do do Ministério Publico ou de quem
tenha legitimo interesse. Elas seriam citadas para contestar o pedido em 5 dias,
findo o qual, seria observado o procedimento comum da jurisdigdo voluntaria,
conforme dispdem o caput e o paragrafo unico, do Art. 761, CPC.

Se a denuncia de Feldstrom estivesse melhor embasada em indicios de
prova a respeito da solidao da mae, da vedagéo injustificada as visitas de familiares
e da desnecessaria dilapidag¢do do patrimonio para custeio da internagdo, muito
provavelmente as curadoras seriam substituidas interinamente, conforme aponta
o Art. 762, CPC.

Prazos prescricionais e prestagdo de contas

Ha que se lembrar que, durante a curadoria, ficam impedidos ou suspensos
os prazos de prescri¢ao do (a) curatelado (a) para acionar seu (a) curador (a)
pela malversagdo do patrimonio, conforme aponta o Art. 197, I1I, CC. O prazo
prescricional para tanto é de quatro anos. Depois, extintas as fun¢des do (a)
curador (a), ele (a) tera de demonstrar o balango anual dos bens do (a) curatelado
(a), bem como apresentar as contas, como determina o Art. 763, CPC, o Marla e

Fran faziam regularmente, como vemos em “Eu me importo”.

3.5 A interdi¢ao e a curatela a luz dos direitos humanos

Os direitos humanos, de afirmagéo historica que remonta ao inicio da fé
monoteista (COMPARATO, 2013), devem ser aplicados como vetor interpretativo
da curatela e da interdi¢do, no direito brasileiro.

A alma dos direitos humanos, no sistema global de protegdo, que ¢ a
Declaragao Universal (DUDH) de 1948, consagra o direito a ndo discriminagao
nos Artigos 2° e 7°; o direito a vida, a liberdade e a seguranca pessoal, no Artigo
3°; ao reconhecimento da personalidade juridica, no Artigo 6°; o direito de

buscar o Judiciario, contra violagdes aos seus direitos, no Artigo 8°, o direito a
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intimidade e a vida privada, no Artigo 12; o direito a vida familiar, no Artigo 16;
o direito a propriedade, no Artigo 17; que devem ser preservados e colocados
em pratica, na maxima medida possivel, ainda que a pessoa sofra interdi¢do e
seja curatelada. (ONU, 1948)

O Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos, adotado em Nova
York, em 1966, promulgado no Brasil pelo Decreto n° 592 de 1993, em seu
papel de conferir forca juridica vinculante aos direitos consagrados na DUDH,
reconhece a personalidade juridica, no Artigo 16; o direito a vida privada, no
Artigo 17; o direito a vida familiar, no Artigo 23; e o direito a ndo discriminagéo,
no gozo dos direitos, no Artigo 26. (ONU, 1966)

Na perspectiva de género, podemos mencionar a capacidade civil idéntica
entre homens e mulheres, consagrada no Artigo 15, da Convencdo sobre a
Eliminagdo de Todas as Formas de Discriminagao contra a Mulher, de 1979,
promulgada no Brasil pelo Decreto n° 4.377 de 13 de setembro de 2002.

Nao poderiamos deixar de mencionar a Convengéo Internacional sobre
os Direitos da Pessoa com Deficiéncia, de 2007, promulgada pelo Decreto n°
6.949 de 25 de agosto de 2009, recebida no direito brasileiro com status de
emenda constitucional, em razdo do Art. 5°, § 3°, da Constituicao de 1988, que
tem entre seus principios gerais, a autonomia e liberdade de fazer escolhas, da
pessoa com deficiéncia, como se verifica no Artigo 3; as politicas de recuperagiao
e reinserc¢do da pessoa com deficiéncia, buscando promover a autonomia da
pessoa, conforme Artigos 16.4, 25 “d” e 26.1, caput.

E patente, pois, conforme verificamos no ambito global de protecio
dos direitos humanos, que a autonomia, a liberdade e o devido processo legal,
devem nortear o processo judicial de interdigdo, a nomeagao de curador (a) e os
direitos que serdo tolhidos, na curatela, daquele (a) que, a priori, teria capacidade
civil plena.

No ambito do sistema regional interamericano de prote¢do dos direitos

humanos, podemos destacar, sobre o tema, primeiramente a Conven¢ao Americana
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sobre Direitos Humanos, de 1969, promulgada no Brasil pelo Decreto n° 678 de
1992, que consagra a obrigacao dos Estados de respeitar direitos no Artigo 1;
o direito ao reconhecimento da personalidade juridica, no Artigo 3; o direito a
integridade pessoal, nas esferas fisica, psiquica e moral, no Artigo 5.1; o direito
a liberdade e seguranca pessoais, no Artigo 7.1; o direito a honra, a dignidade
e a vida privada, no Artigo 11; a protec¢do da familia, no Artigo 17; o direito a
propriedade privada, no Artigo 21; o direito a igualdade perante a lei, no Artigo
24; e o direito a protegdo judicial contra violagdes de direitos fundamentais, no
Artigo 25, tudo perfeitamente aplicavel a curatela e a interdigao.

Como vemos, a maximizagdo da liberdade e protecdo da vida intima,
torna o respeito maximo aos atos previstos no processo de interdi¢do, o perfeito
cumprimento aos compromissos assumidos pelo Brasil, no sistema global e
regional interamericano de prote¢do dos direitos humanos.

Sobre a tematica, destacamos, ainda, a Conven¢ado Interamericana sobre
a Protecdo dos Direitos Humanos dos Idosos, adotada pela Assembleia Geral da
Organizagao dos Estados Americanos (OEA) em 15 de junho de 2015, através da
Resolugao n° 2875 (XLV-0O/15), porém, até a redagdo final deste texto, ainda nao
ratificada pelo Brasil, que, no Artigo 7°, reconhece o direito a independéncia e a
autonomia da pessoa idosa, compreendendo a autonomia na tomada de decisdes
e independéncia na realiza¢do dos seus atos e, no Artigo 12, o direito do (a)
idoso (a) de receber cuidados de longo prazo, o que compreende a preven¢do
de ingeréncias arbitrarias ou ilegais em sua vida privada, familia, domicilio ou
unidade doméstica, bem como a protegdo da seguranga pessoal e o exercicio
da liberdade e mobilidade do (a) idoso (a). Se tais direitos fossem assegurados
aos (as) idosos (as) no filme “Eu me Importo”, Marla e Fran teriam muito mais
dificuldade em investigar, clandestinamente, a rotina e o patrimonio das vitimas
de seus golpes e, depois, de manté-las sem nenhum acesso externo na clinica de

repouso da qual eram sdcias de fato.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

Como buscamos demonstrar neste texto, ao lado da tutela e da tomada
de decisdo apoiada, a curatela integra o direito assistencial, cuja finalidade é a
protecao da pessoa na esfera civil.

Embora muito do que vemos no filme “Eu me importo” nao se verifique no
direito brasileiro, como a amplissima legitimidade ativa para a agao de interdigao,
bem como a possibilidade de negativa, de quem exerce a curatela, de que a pessoa
interditada tenha contato com a propria familia, pensamos que, para diminuir ao
maximo as ja remotas chances de que, em vez de cuidada, a pessoa interditada tenha
sua capacidade civil plena indevidamente reduzida, a solugao seria a determinagao
de que o (a) juiz (a) ouga os (as) parentes do (a) interditando (a) e, ademais, sempre
realize a necessdria entrevista pessoal ou, em caso de impossibilidade daquele (a)
que sera curatelado (a), faga inspegdo judicial.

Indo além, a realizag¢ao do contato pessoal do (a) juiz (a) com o (a)
interditando (a), antes da concessao de curatela provisoria, seria providencial para
evitar abusos e, ademais, que falsas alegacdes lastreadas em provas temerarias,
pudessem colocar a perder um dos direitos mais caros a pessoa, que é a liberdade,
ainda que para fins estritamente negociais.

A luz dos direitos humanos, uma vez que a autonomia da pessoa para gerir
sua propria vida e patrimoénio sdo consagrados tanto no sistema global, quanto no
sistema regional interamericano de prote¢ao, cremos que, mesmo que a interdigao
seja procedimento especial de jurisdi¢do voluntaria, ndo é possivel deferi-la sem a
oitiva da pessoa que tera sua capacidade civil plena reduzida, sob pena de violar,

além do direito brasileiro, também o direito internacional dos direitos humanos.
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Resumo

No século XXI tem sido cada vez mais comum o recurso ao controle jurisdicional
para diversos fins. No ambito da Administracao Publica, o Judiciario tem
sido chamado a intervir com frequéncia em processos de controle interno,
exercendo intenso controle de legalidade que tem levado a anulagdo de decisdes
administrativas e até a substitui¢do da figura do administrador pela autoridade
julgadora. As relagdes entre controle interno e externo tém se mostrado em
conflito, com resultados divergentes sobre os mesmos temas, contexto que
gera inseguranca ao cidaddo e a gestdo publica. A partir desse problema, este
trabalho objetiva compreender as razdes dessa divergéncia no exercicio da
relacdo entre controle externo e interno. Faz-se uma pesquisa com instrumentos
documentais sobre os dados abertos de instaura¢ao de processos sobre temas de
correi¢do, no ambito da Administracao Publica, bem como sobre a quantidade
de impugnagdes judiciais demandadas contra as decisdes administrativas de
controle interno da CGU sobre os Processos Disciplinares existentes no ambito

da Unido. Buscou-se demonstrar e investigar a divergéncia das duas esferas de
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controle. Argumenta-se o excesso de intervencionismo de um controle sobre o
outro e, ao final, propde-se hipdteses de restaurar a atuagdo coerente e conjunta
de cada ambito de controle, preservando os limites de competéncia de cada um.

Palavras-Chave: Controle. Judiciario. Administragdo Publica. Correigdo. Decisdes.

Abstract

In the 21st century, it has been increasingly common to resort to judicial control
for various purposes. Within the Public Administration, the Judiciary has been
called upon to intervene frequently in internal control processes, exercising intense
legality control that has led to the annulment of administrative decisions and even
to the replacement of the figure of the administrator by the judging authority. The
relationships between internal and external control have been in conflict, with
divergent results on the same issues, a context that generates insecurity for citizens
and public management. Based on this problem, this work aims to understand
the reasons for this divergence in the exercise of the relationship between external
and internal control. A practical field research is carried out with documentary
instruments on open data on the initiation of proceedings on correction issues,
within the Public Administration, as well as on the number of judicial actions filed
against internal control administrative decisions, demonstrating, and investigating
the divergence of the two spheres of control. The excess of interventionism of one
control over the other is argued and, in the end, hypotheses are proposed to restore
the coherent and joint action of each sphere of control, preserving the limits of
competence of each.

Keywords: Control. Judiciary. Public Administration. Correction. Decisions.
1 INTRODUCAO

Ernest Kantorowicz (1998) desenvolveu a teoria dos dois corpos do rei
ao elaborar seu célebre tratado de teoria politica sobre os Estados monarquicos,

legitimando, de forma inédita, a figura da autoridade estatal que possuia, a0 mesmo
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tempo, um corpo fisico, mortal, sujeito as vicissitudes, caprichos e erros humanos

e, de outro lado, um corpo divino, mistico e politico, a partir do qual legitimava
a presuncao de império e verdade de seus atos de gestao.

O século XXI tem apontado para uma maximizagao do controle em
patamares até entdo inéditos. E aqui se diz tanto do controle “do Estado” quanto
daquele exercido “pelo Estado” Apesar de sucessivos governos despoticos na
cronologia politica da Humanidade, nenhum deles teve ao seu alcance tanta
capacidade para gerir e manter o controle da sociedade e da coisa publica
sob um escrutinio tio eficaz (BOBBIO, 2000). E, portanto, na era dos direitos
decorrentes dos regimes democraticos que se maximizou também o poder-dever
do controle sobre a coisa publica. Mas como conciliar duas espécies independentes
de controle da Administragido Publica quando, apesar de seus escopos comuns
em assegurar o cumprimento da legalidade, suas atuagdes aparentam colidir
quanto aos posicionamentos acerca de determinadas situa¢des administrativas?

Sabe-se que, atualmente, a Administracao Publica conta ndo apenas com
seus processos gerenciais internos de inspe¢ao e exame para reparar e prevenir
incorre¢des (CASTRO, 2007), como também responde por sua conduta perante
orgdos externos ao seu ambiente administrativo, responsaveis pela funcao de
assegurar o cumprimento das normas por todos os Poderes, entes e 6rgaos. Nesse
contexto, a Administragdo Publica tanto tem sua conduta observada quanto
possui o poder-dever de fiscalizar a si mesma.

Inobstante a desejada harmonia dessas esferas, cuja atuagao, além de
conjunta, espera-se coerente para o aprimoramento da administracdo, em algumas
situagdes sdo tomadas interpretagdes pelos 6rgaos enddgenos de fiscalizagao
as quais nem sempre convergem com as conclusdes exogenas sobre a mesma
aplicagdo da lei como resposta aos fatos do cotidiano da gestao publica. Desta
forma, para um mesmo fato problematico, exsurge a celeuma de se originarem
duas respostas que mutuamente se excluem.

A consequéncia dessa colisao de atuagdes de controle sobre idénticas

situacdes resvala em risco a seguranga juridica administrativa e, consequentemente,
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na perda de previsibilidade sobre o exercicio da func¢ao publica na gestao dos seus
projetos. Com seus dois parametros de orientagdo conduta em conflito, sequer a
propria Administragdo Publica é capaz de distinguir com precisdo qual decisdo
deve tomar frente ao problema do qual os 6rgdos de controle divergem sobre
sua melhor resposta. E o caso, por exemplo, de decisdes judiciais que conflitam
e anulam o posicionamento administrativo interno tomado por entes publicos
em seus processos de controle correcional interno.

O impasse de diferentes instancias de controle e suas gravosas
consequéncias para a coeréncia dos atos da Administragdo Publica sdo os motes
desta pesquisa, a partir de um estudo empirico tendo como campo de pesquisa
uma autarquia federal: a Universidade Federal do Reconcavo da Bahia.

Objetiva-se compreender as razdes dessa divergéncia no exercicio do
controle externo e interno a fim de explorar uma proposta de resolugdo em prol
de uma atuacgdo conjunta, harmoniosa e coerente.

No primeiro tépico deste artigo, esboga-se um histdrico dos sistemas
de controle na Administra¢ao Publica brasileira, compreendendo a relagao dessa
origem com o avan¢o democratico da politica nacional e sua relevancia para a
defesa dos direitos da sociedade a transparéncia e preservacdo do bem publico.

No tépico seguinte, aborda-se a no¢do de juristocracia, o avango
interventivo do Poder Judicidrio nas questoes administrativas, notadamente
quanto aos temas de correi¢do interna, assim como essa atua¢ao do controle
externo implica, por vezes, em ingeréncia do mérito administrativo nos processos
de controle internos.

O terceiro topico se propde a uma pesquisa empirica por meio de estudos
de casos quantitativos sobre processos administrativos disciplinares e a revisao
judicial desses processos em tema doravante escolhido para o estudo. Considerando
a relevancia de uma construgdo dogmatica explicada sob uma perspectiva da
aplicabilidade dos seus referenciais, neste trabalho optou-se pela produ¢ao de uma
pesquisa documental. Foi realizada uma pesquisa a partir de dados constantes nos

arquivos publicos do Superior Tribunal de Justi¢a (ST]) e da Controladora Geral
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da Uniao (CGU). Utilizando-se a técnica de pesquisa de observacao, coletou-se

informagdes proveniente dos dados abertos da CGU sobre os Processos Disciplinares

existentes no ambito da Unido. Somada a coleta de dados na base jurisprudencial

do STJ, foi possivel analisar e interpretar as informacgdes a luz dos problemas
formulados neste trabalho, construindo as possiveis intersec¢des de hipdteses.

A associacdo entre teoria e pratica é pertinente por permitir as
argumentag¢des um grau de maior concretude (DEMO, 1994). Ter-se-ao dados
concretos da abordagem judicial sobre a matéria processual administrativa
disciplinar a partir de elementos colhidos em pesquisa documental nos sistemas
judiciais eletronicos de processos da Justi¢a Federal e da CGU, de acessibilidade
publica.

Por fim, revolvendo os dados analisados na pesquisa empirica, propor-
se-a uma conclusao descritiva do estado de campo encontrado, contribuindo para
a consolida¢ao da relevincia de uma atuagdo harmonica e coerente na relagdao
do controle interno e do externo para a Administracdo Publica, compreendendo
a necessidade destas em exercerem suas a¢des sem conflitualidade, mas com o
desiderato de complementaridade que preserve o espago proprio da competéncia de

cada sistema de controle, em prol da seguranca juridica dos atos da Administracao.

2 OS CONTROLES DA ADMINISTRACAO PUBLICA: UMA HISTORIA
DA DEMOCRACIA

O controle do destino da coisa publica e, consequentemente, dos bens
geridos pelos mandatarios do poder coletivo, é proprio da natureza humana em
tutelar seus proprios valores e conter seus interesses egoisticos, os quais subverteriam
a destinagdo social daqueles bens publicos para desejos particularistas (SILVA,
2015).

Uma sociedade cuja administracdo ndo se submeta a um controle,
ou sera um despotismo anacronico da vontade de alguns sobre o restante da
coletividade ou, ainda, uma onirica visio de mundo. O homem, cuja vontade
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de exploragao ascende de modo incessante, tende a explorar e se apropriar,
carecendo, pois, de limites perante o interesse alheio (HOBBES, 1979). Por isso,
como afirmava Alexander Hamilton (HAMILTON et al, 2008), somente se 0s
anjos governassem os homens ndo seriam necessarios controles externos nem
internos sobre seus governos.

O modelo de duplo controle tem raiz nas fei¢des da gestao publica das
cidades-Estados da Grécia Antiga. Em Atenas, por exemplo, a Eclésia era uma
assembleia responsavel pelo julgamento das contas publicas apresentadas pelos
gestores gregos, assim como pela votagao da politica publica, majoritariamente
quanto a escolha da destinacdo do or¢amento e ado¢do de politicas publicas
(MOSSE, 1985).

Todavia, apesar das referidas contas passarem inicialmente pelo crivo
dos proéprios gestores, a dupla revisdo exercida pela assembleia dos cidadaos
se assemelha a um misto do que atualmente se concebe como controle social e
externo. Essa dupla revisdo ndo escapava as divergéncias entre os gestores e as
ideias dos revisores da assembleia, cada qual exigindo uma destinagéo diferente a
coisa publica, o que gerava uma “politica muitas vezes incoerente e contradito6ria”
(MOSSE, 1985, p. 56).

A criagdo do controle, portanto, remonta ao embriondrio conceito de
Estado democratico e, “a partir dessa longa trajetdria historica, consolida-se que
a ideia de Estado Democrético de Direito é inseparavel da ideia de controle”
(CHAMOUN, 2019, p. 320). Por isso, com o avango dos séculos e a tomada do
poder publico pelos consecutivos regimes monarquicos nas eras seguintes, a
concep¢ao de controle, interno ou externo, ficou esmorecida, reduzida ao poder
de autofiscalizacdao do Estado as suas finangas com o fim de evitar desvios de
corrupgao interna, sem uma preocupacao voltada a observancia da legalidade ou
da transparéncia, mas da preservagdo do tesouro e de sua exclusiva disponibilidade
pela vontade do Chefe de Estado. E nesse aspecto que surgem as cortes de contas
francesas (Chambre de Comptes), no reinado de Luis IX (BARROS, 1999).

No Brasil, por muito tempo, apenas 6rgaos fiscais existiram como forma
de fiscalizagao dos recursos publicos (BARROS, 1999). Objetivava-se a seguranca
dos recursos da Coroa e sua higida destina¢ao. A distancia oceanica e os precarios

186 R. Themis, Fortaleza, v. 19, n. 1, p.181-206, jan./jun. 2021



Os Dois Corpos do Rei no Século da Juristocracia:

Pelo Didlogo do Controle Interno e Externo

meios de comunicagao da época entre Portugal e Brasil exigiram a criacao de

juntas fiscais em solo brasileiro, inclusive com a criagdo de um aparelhamento

administrativo, com cargos especificos, para garantir que o tesouro da exploragdo
colonial, além de arrecadado na quantidade prevista, nao fosse subtraido.

A crescente diminui¢do dos tesouros enviados da Coldnia também
teve decisdo para aumentar a fiscalizagdo sobre a arrecada¢io de
impostos. Surge o cargo de Vice-Rei do Brasil, onde uma de suas
atribui¢oes de destaque era a de controle da arrecada¢io dos dizimos,
donativos e impostos para a Coroa portuguesa, os registros de
despesas e receitas, as exigéncias com relagdo a prestagédo de contas
anuais por parte dos provedores das capitanias hereditarias e também
aimposic¢do das penalidades em caso de faltas cometidas (CARDIN
et al, 2015, p. 4).

Mesmo com a Independéncia e posterior Republica, a pratica de controle
sobre as contas publicas continuou a encontrar entraves. Uma razdo proeminente
da precariedade de controle sobre a Administracao Publica ocorre pela falta de
espago democratico para didlogo da sociedade com a gestao publica (CANEDO,
2003). Um pais que por séculos permaneceu, na condi¢ao de colonia, sob o jugo
do despotismo monarquico, tem no seu modo de pensar a politica raizes nutridas
na memoria do menosprezo pelo exercicio de poder coletivo e subestima¢ao da
fiscalizacdo social.

A Constituicao Federal de 1988 (CF/88) traz um amplo leque de meios
de controle externo. Hely Lopes Meirelles ensina ser o controle externo a aptidao
de exercer “vigilancia, orientagao e corre¢do que um Poder, 6rgao ou autoridade
exerce sobre a conduta funcional de outro” (MEIRELLES, 2008, p. 672). No &mbito
federativo, referido controle é exercido pelas casas parlamentares de cada ente
federado' com o auxilio de Cortes de Contas — Tribunal de Contas da Unido e

Tribunais de Contas dos respectivos Estados.

1  Congresso Nacional para a Unido, Assembleias Legislativas para Estados e Cadmaras de
Vereadores para Municipios.
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Ja o controle interno é aquele exercido pela estrutura do ente ou 6rgao
publico, tratando-se de um sistema mais proximo do administrador publico,
visto que se origina no ambiente interno do préprio espago de poder deste gestor
(SILVA, 2002).

A partir dessas nogdes preliminares, é possivel notar que mesmo o controle
interno nao estd vinculado restritivamente a ideia administrativa de fiscalizacao.
Sendo assim, a analise juridica sobre os atos da gestdo administrativa ndo é uma
prerrogativa apenas dos tribunais, mas inerente de qualquer espécie de controle.
Tem ganhado for¢a a ideia de “juridicidade administrativa” (BINENBOJM, 2008,
p. 206), como a capacidade de a Administragdo Publica interpretar o direito em
consonancia com principios juridicos e os ideais de direitos fundamentais, cujo
objetivo de consecugdo nao é monopdlio do Judicidrio, mas de todo o Estado.

A par disso, a existéncia de um Judiciario aparelhado nao supriria a
necessidade de existéncia de 6rgaos superiores de controle externo, uma vez que
a esses seria dada a incumbéncia de concretizar, de forma preventiva e coletiva,
direitos fundamentais decorrentes dos deveres de transparéncia e legalidade; os
quais o Judiciario o faria de forma individualizada e corretiva.

Por outro lado, enquanto uma das formas de controle externo, o
Judicidrio tem uma posi¢ao de destaque na visao de muitos juristas. Inobstante
mecanismos juridicos sejam objeto de interpretacdo e aplicagdo do controle interno
administrativo, como leciona Odete Medauar, “o controle jurisdicional continua a
ser o mais importante instrumento de controle da Administracao” (MEDAUAR,
2007, p. 393).

O século XXI se apresenta como uma era onde a discussdo pelo
cumprimento de direitos e observancia de deveres, bem como a busca por resposta
dos mais variados conflitos sociais desagua nos recintos forenses. Essa relevancia da
atuagdo do controle jurisdicional, cada vez mais demandada, ocupa espagos na seara
administrativa e, algumas vezes, interpde-se a tomada de decisdo administrativa,

substituida pela opinido juridica de decisdes forenses.
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Nesse contexto de aparente hipertrofia, as condi¢des esperadas de coesao

entre as esferas de controle parecem resultar numa anomalia de excessiva intrusao
jurisdicional, que ameaga a coesdo e, em ultima andlise, a propria harmonia do

sistema interno da gestao publica.
3 QUEM CUSTODIARA OS CUSTODIOS? O SECULO DA JURISTOCRACIA

No Brasil, pais cuja histdria esta arraigada no modelo de relacdo
clientelista entre governantes e sociedade (PAIXAQ, 2011), criou-se a expectativa
de que a proximidade do povo com as decisdes politicas e seu acesso transparente
a gestdo so seria palpavel quando se consolidasse uma democracia pautada em
leis que garantissem instrumentos eficazes de protegao cidada.

A CF/88 trouxe em seu bojo um cabedal de garantias democraticas
de participagdo social e controle da gestao publica, primando por uma gestao
dialogica em que o povo, enquanto expresso titular do poder soberano, também
pudesse contar com eficientes mecanismos de aferi¢ao da legalidade, moralidade
e transparéncia no trato da coisa publica.

Todavia, apds todas as reivindicagdes pela plenitude da democracia,
o surgimento de escandalos de corrupgao e a constatacdo de um contexto
inalteravel de miséria social somado a faléncia da moralidade publica trouxeram
a frustragéo sobre “a crenca de que a democracia politica resolveria com rapidez
os problemas da pobreza e da desigualdade” (CARVALHO, 2002, p. 219). Como

registra Murilo de Carvalho:

Houve frustragdo com os governantes posteriores a democratizagéo.
A partir do terceiro ano do governo Sarney, o desencanto comegou
a crescer, pois ficara claro que a democratizagdo nédo resolveria
automaticamente os problemas do dia-a-dia que mais afligiam o
grosso da populagdo. As velhas praticas politicas, incluindo a corrupgio,
estavam todas de volta. Os politicos, os partidos, o Legislativo voltaram
a transmitir a imagem de incapazes, quando ndo de corruptos e voltados
unicamente para seus proprios interesses (CARVALHO, 2002, p. 203).
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Numa conjuntura estrutural de poderes omissos, onde o Legislativo
se afoga com leis incompreensiveis aos cidadaos e o Executivo se encarrega de
restringir recursos e propor medidas que afastam o Estado do seu carater de Bem-
Estar Social enquanto instancia promotora de direitos, o Judiciario conseguiu se
sobressair como o Poder garantidor dos direitos fundamentais (ROCHA, 1999),
uma vez que “os brasileiros percebem o Poder Judicidrio como uma institui¢do
menos corrompida e mais confidvel do que as Camaras Municipais, o Senado
Federal e a Camara dos Deputados” (AVRITZER; FILGUEIRAS, 2011, p. 26-27).
Nisso resulta que “o sucesso da justica é inversamente proporcional ao descrédito
que afeta as institui¢oes politicas classicas” (CAPPELLETTI, 1999, p. 25).

Nesse aspecto, surge o ativismo judicial como a capacidade do Judiciario
em atender a “demandas da sociedade que ndo puderam ser satisfeitas pelo
parlamento” (BARROSO, 2009, p. 9). Essa pratica de concretizacdo de diretos
pela via judicial, além de expor a deficiéncia legislativa frente a sociedade e, por
outro lado, “coloca o sistema judicial numa situagdo de stress institucional que,
dependendo da forma como o gerir, tanto pode revelar dramaticamente a sua
fraqueza como a sua for¢ca” (SANTOS, 2003).

Além de uma destacada posi¢do na conjuntura da atuagdo entre os
Poderes, a expansdo do Judiciario demonstra uma hipertrofia que solapa o
exercicio tipico das demais esferas, na medida em que a atuagao jurisdicional
tem sido demandada a responder sobre questdes que se inserem no dominio da
discricionariedade administrativa de como melhor gerir os recursos financeiros,
controlar sua estrutura interna, fiscalizar suas atividades e agentes, ou até critérios
para implementar a mais adequada politica (BUCCI, 2009) - decisdes as quais
nao se encontram no exercicio tipico do Judiciario.

Um dos pontos nevralgicos de discussdo sobre essa hipertrofia que
resvala na substitui¢do de decisdes de carater politico por decisdes judiciais
reside numa questdo de legitimidade dos atores do Judiciario; indaga¢ao que
poe a prova a validade das solugdes propostas pelo controle jurisdicional da

Administragdo Publica por sujeitos que nao teriam sido escolhidos pelo mesmo
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processo democratico prévio de voto que os agentes dos Poderes Executivo e
Legislativo.

De fato, muito embora se discuta com frequéncia a legitimidade e
representatividade das agdes dos chefes do Executivo, bem como os objetivos
visados das normas promulgadas pelo Legislativo, as agdes do Judicidrio parecem
ainda apenas margear a preocupagio cidada. Como lembra Paulo Roberto Soares

Mendonga:

[...] a maior parte dos estudos sobre a legitimidade do poder do
Estado negligencia o papel do Judicidrio neste contexto, focalizando
essencialmente a questdo da representatividade dos poderes Executivo
e Legislativo e a repercussdo social de suas agdes. Verifica-se, entdo,
que é bastante reduzida no campo da Teoria Politica a discussdo sobre
a Justica como elemento integrante do mecanismo de poder no Estado
(MENDONCA, 1997, p. 142).

Na visdo de Cappelletti (1999), o critério que validaria o controle
jurisdicional sobre a gestdo publica exigiria como pressuposto indispensavel a
constituicdo de uma sociedade efetivamente democratica, um feedback judicial
em que os juizes devessem ter a obriga¢do de “reportarem-se sobre sua atividade
ao proprio eleitorado” (CAPPELLETTI, 1999, p. 25), algo impossivel pelo modelo
brasileiro de composi¢do do Poder Judicidrio, o qual ndo permite eleicdo de
magistrados pelo povo.

A critica de Cappelletti encontra eco nos confrontos entre as escolhas
administrativas e as decisdes judiciais. Na visdo de Barbosa (2019), este dilema
¢ uma contradi¢do do controle jurisdicional, potente em seus comandos, mas

ao mesmo tempo internamente inatingivel e incontrolavel:

O Judiciario hoje enfrenta o paradoxo de ser a um sé tempo poderoso,
pela forca de suas decisdes e fragilidade do controle que se possa
exercer sobre ele; e fraco, porque deslegitimado perante a sociedade,
conforme ilustrou pesquisa da Fundagéo Getulio Vargas. A politizacdo
da justica revelou no pais a sua face elitista e corroborou a hipdtese
da juristocracia. (BARBOSA, 2019, p. 19)

R. Themis, Fortaleza, v. 19, n. 1, p.181-206, jan./jun. 2021 191



Lucas Correia Lima

A essa alta concentracao de controle pelo Judiciario e sua aptidao de
cooptar para si a tarefa de propor a resolu¢do de multiplos conflitos, seja de
ordem politica ou administrativa, a despeito e revelia das fun¢oes tipicas dos
demais poderes, a literatura tem chamado de “juristocracia’, termo pautado na
critica da crise de legitimidade democratica na usurpa¢ao de competéncia politica
por autoridades judiciais, ou como Sweet (2002) denomina, a substitui¢do das
autoridades politicas pela implantagdo de government of judges - um regime de
governo de juizes.

Paiva compreende a juristocracia enquanto fendmeno presente na
contemporaneidade da Administragao Publica, definindo-a como “uma mudanca
nos parametros politico-decisérios da democracia e teria como caracteristica
principal dar curso a uma progressiva restricdo da discricionariedade dos érgaos
politicos majoritarios” (PAIVA, 2011, p. 499).

Assim, o fendmeno da juristocracia vem representando a hipertrofia
de um Judiciario que irrompe seus classicos limites de intérprete do direito para
se consagrar como definidor da politica publica e senhor da ultima palavra da
gestdo administrativa, compelindo demais entes e poderes a obediéncia irrestrita
sob o argumento da autoridade do controle dos atos pelo seu crivo de legalidade.

Nos Estados Unidos, doutrinas foram estabelecidas para livrar as decisoes
politicas das ingeréncias judiciais, apontando nestas o déficit de conteudo técnico
para criar e planejar os fundamentos da politica publica. Exemplos de tais
doutrinas, a doctrine Chenery e a doctrine Chevron. Ambas as teorias preservam
a Administragdo Publica da intervencao judicial realizada sem o conhecimento
técnico da politica publica ou do ato administrativo (ALMADA, 2014).

Todavia, no Brasil, os entendimentos administrativos da Administracao
Publica tém sido preteridos pela governanga judicial juristocratica que arroga
para si o monopolio da decisdao e da melhor interpreta¢do sobre dilemas que

pertencem ao cotidiano administrativo.
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Sem freios e numa trilha de controle com velocidade expansiva, o

controle externo jurisdicional entra em rota de colisio com demais mecanismos de

controle interno, minando a expectativa de coeréncia da Administra¢ao Publica.

Nessa toada, como apontava Norberto Bobbio, a “velha pergunta que percorre

toda a histéria do pensamento politico - ‘Quem custodia os custddios?” - hoje

pode ser repetida com esta outra formula: ‘Quem controla os controladores?’ ”
(BOBBIO, 2000, p. 31).

4 ESTUDO DE CASO DE UM DILEMA CORREICIONAL CONCRETO

As discussoes tedricas de pesquisas necessitam servir a sociedade, sob pena
de se tornarem trabalhos cientificos estéreis destinados ao desprezo das estantes
empoeiradas. Portanto, a pesquisa deve estar longe de se constituir um mondlogo
do pesquisador e seu objeto de estudo, mas um didlogo com a sociedade na qual se
insere. A propria validade do cientificismo da discussdo académica depende que a
teoria seja algo comprovavel no plano empirico por meio de dados observacionais
(BUNGE, 1980, p. 161).

A discussao aqui proposta parte dessa observagdo de dados da realidade,
a fim de apontar no plano concreto as problematicas percebidas e evidenciar suas

hipéteses suscitadas. Segundo Gil:

A observagio constitui elemento fundamental para a pesquisa. Desde
a formulagdo do problema, passando pela construgao de hipéteses,
coleta, analise e interpretagdo dos dados, a observa¢ido desempenha
papel imprescindivel no processo da pesquisa. E, todavia na fase de
coleta de dados que o seu papel se torna mais evidente (GIL, 2008,
p. 100).

Diante dessas premissas, buscou-se observar como o Judiciario vem
decidindo questoes administrativas. Como forma de delimitagao tematica da
pesquisa, em razdo do grande universo de assuntos administrativos sindicaveis pelo
crivo de legalidade do controle jurisdicional, este trabalho restringiu sua observacao
as intervengdes judiciais nos casos de processos administrativos disciplinares.
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A seara administrativa da correigdo gera a busca do Judiciario como
mecanismo ultimo de irresignacao acerca das decises finais nos processos
disciplinares. Com a facilitagdo de acesso a Justiga, alcado a garantia constitucional,
e a aproximacao da sociedade com a ideia de uso dos mecanismos juridicos como
forma institucional de contestagao e revisao de atos do poder publico, o processo
judicial, nas palavras de Boaventura de Sousa Santos, torna-se “o campo dos
cidadaos que tomaram consciéncia de que os processos de mudanca constitucional
lhes deram direitos significativos e que, por isso, veem no direito e nos tribunais
um instrumento importante para fazer reivindicar” (SANTOS, 2011, p. 35).

Partindo desse tema, em leitura dos dados da jurisprudéncia consolidada
do Superior Tribunal de Justica (STJ)? foi possivel observar que nos ultimos
anos cresceu expressivamente o numero de criagdo de simulas uniformizando
entendimentos sobre questdes envolvendo os processos administrativos disciplinares.
Dos seis enunciados de simula desse tribunal sobre o tema, metade foi criada no
ultimo biénio (STJ, 2020). O que significa que, cada vez mais, o Tribunal se depara
com multiplas questoes similares e as resolve de forma idéntica pacificando seu
entendimento juridico.

A necessidade de criagdo de simulas também indica a existéncia de uma
multiplicidade de demandas sobre a matéria que abarrota aos tribunais. Nesse
sentido, é possivel inferir que a atual movimentag¢ao jurisprudencial do ST,
com criagdo recente de mais simulas, aponta que vém sendo interpostas muitas
impugnagdes judiciais de assuntos similares sobre decisdes administrativas no
ambito dos processos administrativos disciplinares (PAD).

O exponencial aumento de processos disciplinares instaurados confirma
o “assoberbamento” de demandas judiciais. Em pesquisa realizada nos dados
abertos da CGU (BRASIL, 2020) foi possivel constatar que nos ultimos trés anos

o numero de instauragdes de processos visando apurar infracdes disciplinares

2 O STJ é o tribunal maximo na estrutura do Judiciario brasileiro por uniformizar o
entendimento sobre a aplicagdo dos atos e normas infraconstitucionais, nos termos do art.
105 da Constitui¢do Federal.
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cresceu ininterruptamente. Em 2018, o nimero saltou de 6.900 para 8.947 e, em
2019, alcangou a marca de 9.237 novos PAD instaurados na esfera federal (BRASIL,

2020). Os dados foram diagramados no grafico a seguir:

Grafico 1 - PAD instaurados no ambito federal
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Fonte: dados da pesquisa.

O grafico acima confirma a conclusdo de que o numero de PAD instaurados
resvala na grande demanda judicial de impugnagdes e, consequentemente,
necessidade de sumulas para dinamizar julgamentos de casos com contextos
similares.

Mas as observagdes ndo param por ai. Apesar de se constatar referido
tema cada vez mais presente em uma das mais cortes de justi¢a superiores do
Brasil - revelando um controle jurisdicional externo mais persistente pelos 6rgaos
de cupula judiciaria -, dados extraidos de jurisdi¢des inferiores parecem mostrar
uma tendéncia contraria’, inversamente proporcional exponencial aumento de
PAD instaurados na esfera de controle administrativo. Em consulta realizada

no sitio do Processo Judicial Eletronico (PJE) do Tribunal Regional Federal da 12

3 Considerando a diversidade de tribunais de justica brasileiros, por uma questao de viabilidade
desta pesquisa, restringimos agora nossa observagdo ao ambito federal, especificadamente
da 12 Regido. A escolha se deu pela proximidade do pesquisador tanto com essa jurisdicdo
quanto com o objeto final da pesquisa de campo escolhido: uma autarquia de ensino federal
situada sob a jurisdigdo da 1* Regido da Justi¢a Federal brasileira.
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Regido, ao pesquisarmos quantas vezes o tema “processo disciplinar” apareceu
nos cadastros de processos judiciais deflagrados, nota-se que nos ultimos trés

anos houve um decréscimo da quantidade de a¢des versando sobre o tema.

Grafico 2 - Processos judiciais sobre PADs no TRF1 por ano
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Fonte: dados da pesquisa.

A priori, essa constatacdo parece revelar uma contradi¢do na teoria de que
o controle jurisdicional intervém nas decisdes administrativas, visto que os dados
apontam um decréscimo de agdes judiciais distribuidas de modo inversamente
proporcional ao nimero de PAD instaurados. Assim, embora o controle interno
administrativo esteja apresentando maior quantitativo de processos de apuragio,
as irresignagdes pela via judicial ndo viriam acompanhadas na mesma medida.

Uma conclusdo dessas ndo representaria um problema. Ao contrario
disso: demonstraria nao existir invasdo de competéncias ou qualquer intervengao
excessiva de um controle sobre o outro. Todavia, isso seria uma falaciosa conclusdo
tomada a partir de dados incompletos, obtidos de uma pesquisa apressada. Além
disso, esbarraria na contradi¢ao de ter se constatado alta demanda judicial de
impugnagdes associada a alta taxa de instauragdo de PAD. Se o nimero de PAD

cresce assim como a ocorréncia do tema na formacgao da jurisprudéncia dos
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tribunais, como explicar o porqué de o nimero de agdes judiciais estar em queda?
Seria a justocracia um equivoco ou problema ficticio dramatizado?

A resposta s pode ser obtida a partir de uma pesquisa mais pormenorizada
sobre o que ocorre na tramita¢ao dos PAD instaurados e qual seus desfechos.
Diante da vastidao de institui¢des federais seria invidvel analisar todas as 79.979
instauracoes (BRASIL, 2020).

A viabilidade da pesquisa empirica exige um estudo de caso concreto,
colhendo-se como amostra uma instituigdo que funcione como reflexo do
comportamento do universo de instituigdes federais. Como ensina André, “uma
das vantagens do estudo de caso é a possibilidade de fornecer uma visao profunda
e a0 mesmo tempo ampla e integrada de uma unidade social complexa, composta
de multiplas variaveis”. (ANDRE, 2005, p. 33).

Visando trazer uma institui¢ao cuja amostra represente adequadamente
esse universo, escolheu-se a autarquia de ensino da Universidade Federal do
Reconcavo da Bahia. Testando a validade dessa amostra, foi possivel perceber que,
de fato, ela acompanha o movimento do grupo no sentido que as instauragdes de

PAD nessa instituicdo aumentaram nos ultimos trés anos.

Grafico 3 - PADs instaurados na UFRB
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Fonte: dados da pesquisa.
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E como explicar a diminui¢ao de questionamentos judiciais frente ao
crescimento de nimero de PAD instaurados?

Com uma amostra de pesquisa de campo representativa do conjunto
e a0 mesmo tempo viavel para exame detalhado, é possivel analisar todos os
PAD instaurados nos tltimos anos de crescimento do indice de instauragdes. A
UEFRB possui 37 PAD. Desses, apenas 19 foram julgados; o restante estd em fase
de instrugdo ou ainda inicial de instauragao. E desses 19, somente 6 resultaram
em sang¢des administrativas (BRASIL, 2020). O grafico pode ser diagramado da

seguinte forma:

Grafico 4 - Situa¢ao de PADs na UFRB
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Fonte: dados da pesquisa.

E entdo que se percebem duas situacdes. A primeira, quase metade dos
PAD instaurados sequer foram julgados e, sem decisdo administrativa de controle
interno, 49% dos processos de correi¢do de nossa amostra ndo possuem decisdes
que possam ser impugnadas pela via jurisdicional.

Essa constatagao levada para o macro conjunto permite uma reavaliagao:
se o crescimento de instaura¢des de PAD ocorreu nos anos mais recentes, muitos

processos desse quantitativo ainda nao estariam com decisdes constituidas.
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Fato que explicaria porque o crescimento de instaura¢des nao é proporcional

as impugnacgdes: a medida que as ag¢des judiciais sdo concluidas, processos de

controle interno novos sao instaurados. Considerando um lapso temporal préprio

para decisdo final administrativa, as decisdes judiciais de eventuais impugnacoes
somente aparecerao anos depois.

A segunda situagdo é quanto a conclusao dos processos de correigdo. A
maioria daqueles que estao julgados nao resultaram em decisdes punitivas. Logo,
sem prejuizos decorrentes de responsabilizagdo, nao haveria o que impugnar ao
Judicidrio por absoluta falta de interesse a revisao jurisdicional.

Mas, e quanto ao controle jurisdicional sobre aquela parcela de casos
julgados com decisdes internas de carater punitivo?

Pesquisando os processos judiciais envolvendo a UFRB, com o tema
“Processo Administrativo Disciplinar”, encontrou-se que quatro dos seis PAD
julgados foram objetos de agdo judicial e trés deles tiveram éxito no controle
jurisdicional, resultando, portanto, na anulagdo de metade das conclusées de
controle interno que responsabilizaram agentes publicos por cometimento de
condutas administrativas julgadas internamente como infracionais.

Portanto, nota-se que o controle jurisdicional incidiu de forma intensa,
anulando metade das decisdes de controle interno proferidas no ambiente
administrativo do nosso campo de pesquisa.

O resultado desta pesquisa confirma a discussao tedrica descrita ao
longo do trabalho: o controle jurisdicional da Administragdo Publica tem se
tornado uma segunda instancia de processos administrativos, funcionando
como esfera de revisdo das decisdes administrativas internas e, por consequéncia,
sobrepujando o controle interno.

Como se viu nos dados extraidos, o controle jurisdicional nao tem se
exercido em menor frequéncia como se poderia pensar, mas em propor¢ao muito
elevada se considerarmos a ja pequena quantidade de processos de controle
internos em que sdo tomadas decisdes administrativas passiveis de contestacao.

Na visdo de Bruno Dantas, essa hipertrofia do controle gera a infantiliza¢ao da
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gestao publica, onde os gestores da administra¢do publica “tém evitado tomar
decisdes inovadoras por receio de terem atos questionados” (DANTAS, 2020,
p. 275).

Estabelecendo-se o Judicidrio neste patamar superior intangivel do
qual ndo é possivel contestar, a Administracao Publica observa seus processos
internos se esvairem em procedimentos dependentes de chancela de validagao
externa do crivo de legalidade.

Esse esforco do controle interno que fica a depender se prevalecera
ou nao apds a impugnagao judicial resulta em prejuizos de ordem financeira e
juridica a gestdo publica: financeira, porque processos administrativos inteiros
sao anulados por decisdes judiciais, gerando custos por atos inutilizados em
que “cada procedimento disciplinar custa, em média, R$ 25.023,33” (SOUSA,
2019, p. 2); juridica porque pde em xeque o critério de legalidade interna da
Administragao, a qual também possui igual prerrogativa de interpretar a lei
e os fatos administrativos ordindrios pertinentes a rotina de suas atividades e
agentes publicos.

A anulagdo de um PAD deve ser feita com cautelosa ponderagao.
Nao se quer dizer que deve ser recusado o acesso ao controle jurisdicional
de decisdes teratologicas, tomadas ao arrepio da lei. Mas a alarmante atuagao
jurisdicional sobre processos de controle interno, pertencentes ao espago do mérito
administrativo, sinaliza ruptura na ordem natural das coisas, em alargamento

do controle jurisdicional em detrimento do controle administrativo interno.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A célebre teoria de Ernest Kantorowicz é tomada como um paralelo
origindrio para muitas outras teorias modernas administrativistas sobre o Estado
e suas autoridades. A partir dela, estudam-se as raizes doutrindrias as quais
legitimam os agentes publicos, suas condi¢cdes enquanto cidaddos investidos de

uma funcéo publica e suas responsabilidades em materializar o interesse do Estado
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a partir dos atos humanos desses agentes. Assim como a concepgdo do Rei de

Ernest Kantorowicz - metade Deus, metade homem - o Estado moderno possui

uma durea de potestade que al¢a seus interesses a um patamar de supremacia,

mas também ¢ sujeito a erros pela constituigdo humana de sua gestao. As relagdes

entre o controle interno e o controle externo da Administragao Publica encontram
similar analogia aos dois corpos do Rei.

Se o controle externo tem como parametro a resolu¢do do conflito em
uma dire¢do exogena, envolvendo a relacdo da Administra¢ao Publica com a
comunidade externa da sociedade, o controle interno se encarrega da resolugéo do
conflito em uma dire¢do enddgena, analisando a relagdo da Administragdo com
sua comunidade interna de agentes publicos sob sua subordinacio. E o exercicio
da fiscalizagao de seus dominios e da conduta daquele que estdo incumbidos de
atuar sob sua legitimidade. Um ato de auto avaliar-se.

Esse processo de controle interno e sua legitimidade constitucional tém
como premissa permitir que a Administragdo Publica verifique seus aspectos
frageis, aprimore seus conceitos e atividades, zelando pela constante eficiéncia
de seus procedimentos em prol da consecugdo dos direitos que tem por dever
prestar. Sobretudo, o controle interno esta intimamente ligado a noc¢ao de
democracia porque possibilita a transparéncia dessa avaliagdo interna, mostrando
a sociedade como vem aprimorando e submetendo sua gestdo ao escrutinio do
titulares do poder.

Por tais razdes, ¢ inegavel a relevancia que o controle externo jurisdicional
e o controle interno administrativo possuem para a Administracao Publica em
um Estado Democratico. A controvérsia estudada neste trabalho surge a partir
do ponto em que a hipertrofia de um controle se sobrepde a outro, ameagando
a coesdo dos sistemas constitucionalmente estabelecidos pela ingeréncia de
espagos de competéncias.

E certo que o controle externo se aﬁgura, por vezes, como ultima ratio
da aferi¢do de legalidade dos atos administrativos, mas a questdo esta em saber
em que medida esse controle pode ser exercido a fim de que nédo extrapole seus

limites?
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Os dados preliminares aqui trazidos ja evidenciam uma necessidade:
repensar os espagos de atuagdo e limites nas relacdes entre os meios de controle.
Assim como ndo é possivel admitir uma gestao publica sem que seus atos sejam
submetidos ao crivo de legalidade jurisdicional em casos, ndo é admissivel
substituir os gestores administrativos por um governo de juizes, onde a palavra
final da execugdo, interpretagdo e estruturagdo interna pertenca a atores fora
dessa rotina e desconhecidos das nuances internas. Se o controle deve ter seus

limites, o poder do controle também o deve.
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Resumo

No presente estudo, objetiva-se analisar como o feminicidio é criminalizado no
contexto latino-americano, a partir de uma analise comparativa da legislacao
penal desses paises. Primeiramente, foi realizado um diagndstico do processo
de criminalizagdo do feminicidio nos paises da América Latina, para, em
seguida, comparar os crimes de feminicidio, em especial quanto a sua forma de
incorporagao legal e estrutura do tipo penal. Por fim, buscou-se refletir sobre as
vantagens e riscos desse processo de criminalizagdo. As ferramentas metodologicas
adotadas foram a revisao bibliografica e a documental, esta tltima realizada
mediante uma analise comparativa das legislacdes penais dos paises da América
Latina e os seus respectivos tipos penais de feminicidio. Ao final, concluiu-se

que praticamente todos os paises latino-americanos criminalizam o feminicidio.

R. Themis, Fortaleza, v. 19, n. 1, p.207-231, jan./jun. 2021 207



Manoel Rufino David de Oliveira | Taina Ferreira e Ferreira

Contudo, dependendo se a incorporagdo se originou de legisla¢do autobnoma
ou de altera¢do do Codigo Criminal, se o crime de feminicidio consiste numa
qualificadora do homicidio ou crime especifico, bem como, se o tipo penal é
mais especifico ou genérico, as consequéncias no enfrentamento do feminicidio
serdo diferentes.

Palavras-chave: Feminicidio. América Latina. Criminaliza¢ao.

Abstract

This study aims to analyze how the femicide is criminalized in the Latin American
context, based on a comparative analysis of the criminal legislation of these
countries. First, we presented a diagnosis of the criminalization of femicide in
Latin American countries, and then, we compared the crimes of femicide, especially
in terms of legal incorporation and criminal structure. Finally, we discussed the
advantages and risks of criminalizing femicide in Latin American countries. We
adopted as methodological tools the bibliographic review and the documentary
review, the latter carried out from a comparative analysis of criminal laws of Latin
American countries. We concluded that in practically all Latin American countries
the femicide is criminalized. However, depending on whether the incorporation
was based on autonomous legislation or amendment to the Criminal Code, and
whether the crime of femicide consists of a qualifier for homicide or a specific
crime, or whether the criminal type is more specific or generic, the consequences
on confronting femicide are different.

Keywords: Femicide. Latin America. Criminalization.
1 INTRODUCAO

O Observatdrio de Igualdade de Género da Organizacgdo das
Nagoes Unidas (2018) denunciou recentemente que, na maioria dos paises latino-
americanos, houve um aumento de indices de ocorréncia de feminicidio entre os

anos de 2005 e 2018. Por exemplo, o Brasil apresentou aumento de 4,78% nos
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indices de feminicidios, o que corresponde a 55 vitimas a mais no ano de 2018.
O México apresentou, por sua vez, aumento de aproximadamente 18,2% em
2018 em relagdo a 2017, contabilizando 138 vitimas a mais. O Peru apresentou
aumento de 12,94% em seus indices de feminicidio em 2018, o que corresponde
a 15 vitimas a mais em comparagdo ao ano de 2017 (ONU, 2018, p. 1).

Contudo, alguns paises apresentaram redu¢ao dos indices, como El
Salvador, que teve redugdo em niimeros absolutos de 122 casos, contabilizando
34,5% feminicidios a menos. Outro exemplo de reducao foi na Guatemala, onde
houve 46 casos a menos de feminicidios nos ultimos anos, correspondendo
a 21,2% de redugao dos indices (ONTU, 2018, p. 1). Esses paises onde houve
considerada redugdo de indices de ocorréncia foram justamente paises que
adotaram legislacdo especifica sobre violéncia de género para criminalizar os
casos de feminicidio, enquanto que, os paises que apresentaram aumento foram
os que apenas promoveram alteragdes legislativas em Codigos ja vigentes, a fim
de punir e tipificar o feminicidio.

Esses dados trazidos pelas Na¢des Unidas evidenciam que, embora
se tratem de paises com um contexto cultural, politico e juridico semelhante,
existem diferengas nas politicas de enfrentamento do feminicidio. Os tipos
penais de “feminicidio” surgiram na América Latina como forma de politizar
os assassinatos de mulheres produzidos num contexto de violéncia contra a
mulher' e de negligéncia estatal, a fim de buscar mais efetividade nos julgamentos
desses crimes e, mais ainda, denunciar o descaso e a cumplicidade do Estado.
Contudo, cada pais da América Latina incorporou e estruturou esse tipo penal
de “feminicidio” da sua propria maneira, o que traz diversas consequéncias

praticas e juridicas importantes de serem discutidas.

1 Para o presente trabalho, entende-se o conceito de “violéncia contra a mulher” de acordo
com a Convengdo de Belém do Pard, tratado internacional de direitos humanos adotado
pela Assembleia Geral da Organizagdo dos Estados Americanos (OEA) em 1994 e ratificada
pelo Brasil em 1995, que prevé em seu artigo 1 a violéncia contra a mulher como qualquer
ato ou conduta baseada no género, que cause morte, dano ou sofrimento fisico, sexual ou
psicoldgico a mulher, tanto na esfera publica como na esfera privada.
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Com base nessas questdes arguidas, adotou-se a seguinte indagacgdo de
pesquisa para este trabalho: como os paises da América Latina criminalizam o
feminicidio?

E, para responder a essa questdo, foram definidos os seguintes objetivos
especificos: realizar um diagnoéstico da criminalizagdo do feminicidio nos paises da
América Latina; comparar os crimes de feminicidio existentes na América Latina,
em especial quanto a incorporagao, natureza e taxatividade do tipo penal; e refletir
sobre o processo de criminaliza¢do do feminicidio nos paises latino-americanos.

Para pensar a respeito da criminaliza¢do do feminicidio nos paises da
América Latina, é incontornavel o estudo do feminicidio enquanto violéncia de
género, a partir de uma revisao bibliografica de autoras, como Patsilé Vasquez
e Rita Segato. Além disso, para compreensao do feminicidio sob a dtica da
criminologia feminista, foram utilizadas obras de autoras, entre elas, Carmen
Hein de Campos, Denice Santiago Twig Lope. Por fim, o trabalho parte de
uma analise documental da legisla¢ao penal de 20 paises da América Latina, de
forma a verificar se existem tipos penais de feminicidio em seu ordenamento
juridico e, caso positivo, de que maneira esses tipos penais foram incorporados

e estruturados.

2 DIAGNOSTICO DOS TIPOS PENAIS DE FEMINICIDIO NA AMERICA
LATINA

A tipificagdo do crime de feminicidio nao foi facilmente aceita nos crimes
do direito penal interno dos paises da América Latina e Caribe. Pelo contrario,
o direito penal desses paises contribuiu historicamente para a subordina¢ao das
mulheres: o tratamento juridico especifico de homicidios de mulheres pela lei
penal possui um antecedente historico longo no contexto de diversos codigos
criminais do continente europeu, embora nao para efetivamente proteger mulheres

do feminicidio.
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Como exemplo, na Italia, foi introduzido em 1981 o crime de homicidio
privilegiado, praticado pelo marido, pai ou irmao que causa a morte de uma mulher
por motivos de honra. Esse crime era sancionado no ordenamento juridico italiano
com pena de prisdo de 3 a 7 anos de prisao, enquanto qualquer outro homicidio
era sancionado com prisdo de, no minimo, 20 anos (VASQUEZ, 2017, p. 47-48).
Outras previsoes legais similares foram reproduzidas nos paises latino-americanos,
como parte do legado colonial europeu.

Atualmente, a maioria das previsoes legais na area penal foram retiradas
dos ordenamentos juridico contemporaneos de paises da Europa Ocidental, da
América Latina e do Caribe, mas suas consequéncias culturais continuam enraizadas
em nossas sociedades e nas praticas legais e judiciarias desses paises. A ocorréncia
do fendmeno de feminicidio nao tem diminuido no contexto latino-americano
e caribenho, razdo pela qual organizagdes internacionais e movimentos sociais
comegaram a demandar a producao de leis que tipificassem de maneira especifica
o crime de feminicidio nesses paises.

Essa demanda de criagdo do tipo penal de feminicidio foi originada da

constatacdo de que a violéncia baseada no género era naturalizada ou mesmo
ignorada pelo direito penal, levando a conclusao de que os direitos humanos das
mulheres niao eram objeto de prote¢do adequada (CAMPOS, 2015, p. 105).
E nesse contexto que, a partir dos anos 2000, surgiram os diversos conceitos juridicos
de feminicidio na América Latina onde os paises promoveram e aprovaram
reformas legais, tipificaram a violéncia contra as mulheres e incluiram em suas
legislagdes o crime de feminicidio.

Em se fazendo um diagnostico da criminaliza¢do do feminicidio na
América Latina, verifica-se que o surgimento de tipos penais de feminicidio nos
ordenamentos juridicos dos paises latino-americanos tornou o cendrio teérico
relacionado a esse fendmeno mais complexo, levando em consideragio que esses
paises introduziram os crimes de maneiras diferentes em seus ordenamentos
juridicos. Dessa maneira, neste trabalho, propde-se realizar uma analise
comparativa dos documentos legais que introduzem o crime de feminicidio

nos seus respectivos paises.
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Para realizar essa analise, adotou-se como conceito de América Latina a
regido do continente americano que engloba os paises dominados pelos impérios
coloniais europeus espanhol e portugués, onde hoje sao faladas, primordialmente,
linguas romanicas, derivadas do latim, como espanhol, portugués e francés.
Nesse caso, estdo englobados no conceito de América Latina uma totalidade de
20 paises: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Equador,
El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, México, Nicardgua, Panama, Paraguai,
Peru, Republica Dominicana, Uruguai e Venezuela (SOUZA, 2011, p. 30).

Uma vez feito o recorte dos paises a serem analisados na presente pesquisa,
foi realizada a revisao documental legislativa em seus respectivos ordenamentos
juridicos, de forma a verificar se estes possuem um tipo penal relativo ao “feminicidio”
Caso houvesse a referida previsao legal, foi também analisado o tipo de documento
legal que introduziu esse crime, a saber, um Cddigo Penal, uma Lei Penal Especial,
uma Lei de Identidade de Género, entre outros. Além disso, foi anotada a forma
pela qual o crime foi estruturado nesse documento legal, se crime auténomo,
qualificadora ou causa de aumento de pena, por exemplo.

Portanto, a partir da coleta de dados, foi possivel produzir a seguinte

tabela comparativa:

Tabela 1 - Criminaliza¢do do feminicidio na América Latina

Forma de criminaliza¢do

Pais Documento legal .
8 do feminicidio

O feminicidio é definido no articulo
80, 11, como homicidio qualificado
Coédigo Penal de la Nacién  em razdo de ter sido praticado
Argentina Argentina, alterado pela Ley  contra mulher em decorréncia do
26.791 de 2012 seu género ou quando o agressor
era seu conjuge. O crime é punido
com prisdo perpétua.

212 R. Themis, Fortaleza, v. 19, n. 1, p.207-231, jan./jun. 2021



Pais

Bolivia

Brasil

Chile

Colombia
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Documento legal

Ley 348 de 2013 (Ley Integral Para
Garantizar a las Mujeres una Vida
Libre de Violencia)

Codigo Penal Brasileiro, alterado
pela Lei 13.104 de 2015 (Lei do
Feminicidio)

Codigo Penal de la Republica del
Chile, alterado pela Ley 20.480 de
2010

Codigo Penal Colombiano (Ley
599 de 2000), alterado pela Ley
1.761 de 2015 (Ley Rosa Elvira
Cely)
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Forma de criminaliza¢do
do feminicidio

O feminicidio é definido no articulo
7, 2, como o crime especifico
praticado em nove hipdteses legais
de violéncia de género, igualmente
punidas com pena de prisdo de
30 anos, sem direito a indulto. A
lei especifica que aos crimes de
feminicidio ndo se aplica redugéo
de pena por terem sido cometidos
em estado de violenta emocao.

O feminicidio é definido no
artigo 121, § 2°, inciso VI, como
homicidio qualificado por ter
sido praticado contra a mulher
em razdo da condi¢do do sexo
feminino, recebendo uma pena
maior que a de homicidio simples.

O feminicidio é definido no articulo
390 como o homicidio qualificado
no qual a vitima é conjuge do
agressor ou habitou/habita com
ele. Contudo, a lei ndo se aplica,
se nao existir esse tipo de relagdo
entre agressor e vitima.

O feminicidio é definido no
articulo 104A como crime
especifico, praticado contra uma
mulher em razdo do seu género,
efeito juridico que se aplica a todos
os crimes ligados a violéncia de
género, possui sete circunstancias
agravantes de pena e é punido com
prisao de 250 a 500 meses.
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Pais

Costa Rica

Cuba

Equador

El Salvador

Documento legal

Ley 8.589 de 2007 (Ley de
penalizacién de la violencia contra
las mujeres)

Coédigo Organico Integral Penal
de 2014

Decreto 520 de 2010 (Ley Especial
Integral para una Vida Libre de
Violencia para las Mujeres)

Forma de criminaliza¢do
do feminicidio

O feminicidio é definido no
articulo 21 como o crime especifico
praticado por aqueles que matam
uma mulher com quem mantém
um casamento, em unido de fato
ou ndo, punido com prisdo de 20
a 35 anos.

Nio ha lei que criminaliza de
forma especifica a conduta de
“feminicidio”

O feminicidio é definido no articulo
141 como o crime especifico
praticado contra pessoa que, como
resultado de relagdes de poder
manifestadas em qualquer tipo
de violéncia, de morte para uma
mulher pelo fato de ser assim ou
por sua condigdo de género, punido
com pena de prisao de v22 a 26
anos. O crime ainda possui quatro
modalidades qualificadas.

O feminicidio é definido no articulo
45 como o crime especifico no qual
se causa a morte de uma mulher
por meio de 6dio ou desprezo
por sua condi¢do de mulher, em
determinadas situagdes de violéncia
de género, punida com prisdo por
20 a 35 anos de prisdo. O crime
ainda possui cinco modalidades
qualificadas.
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Guatemala

Haiti

Honduras

México
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Documento legal

Decreto 22 de 2008 (Ley contra
el femicidio y otras formas de
violencia contra la mujer)

Coédigo Penal de Honduras
(Decreto 144 de 1983), alterado
pelo Decreto 23 de 2013

Cédigo Penal Federal do México,
alterado pela Ley general de acceso
de las mujeres a una vida libre de
violencia de 2017
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Forma de criminaliza¢do
do feminicidio

O feminicidio é definido no articulo
6 como o crime especifico praticado
por quem, no quadro de relagdes
desiguais de poder entre homens e
mulheres, mata uma mulher, devido
ao seu status de mulher, dentro de
determinadas circunstincias de
violéncia de género, punido com
pena de prisdo de 25 a 50 anos, sem
possibilidade de redugdo de pena
ou medida substitutiva de prisao.

Nio ha lei que criminaliza de
forma especifica a conduta de
“feminicidio”

O feminicidio é definido no articulo
118-A como o crime especifico, no
qual um homem cause a morte de
uma mulher em razio de género,
por 6dio e desconsideracdo de
sua condi¢do de mulher, sendo o
criminoso punido com uma pena
de 30 a 40 anos de prisdo.

O feminicidio é definido no articulo
325 como o crime especifico
praticado por quem priva uma
mulher da vida em razao de género,
dentro de oito circunsténcias de
violéncia de género, cuja punigdo
¢é de 40 a 60 anos de prisdo e 500
mil dias de multa.
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Pais

Nicardgua

Panama

Paraguai

Peru

Documento legal

Lei 779 de 2012 (Ley Integral
Contra la Violencia Hacia las
Mujeres)

Codigo Penal de la Reptiblica de
Panama, alterado pela Ley 82 de
2013

Ley 5777 de 2016 (Ley de
proteccién integral a las mujeres
contra toda forma de violencia)

Codigo Penal del Peru, alterado
pela Ley 30.068 de 2013

Forma de criminaliza¢do
do feminicidio

Em 2013, o feminicidio foi
definido no articulo 9 como o
crime especifico praticado pelo
homem que, no quadro de relagdes
desiguais de poder entre homens
e mulheres, mata uma mulher
na esfera publica ou privada, em
determinadas circunstancias de
violéncia de género. Contudo, em
julho de 2014, o presidente Daniel
Ortega produziu um decreto
presidencial que enfraqueceu as
penalidades da lei e reduziu as
hipéteses de feminicidio, aplicadas
agora apenas quando ocorridas
dentro do contexto de relacdes
interpessoais.

O feminicidio é definido no
articulo 132-A como o homicidio
qualificado no qual se causa a morte
de uma mulher por pertencer ao
sexo feminino, por discriminagio
ou qualquer outra forma de
violéncia.

O feminicidio é definido no articulo
50 como “violéncia feminicida”,
crime especifico praticado por
quem atenta contra o direito
fundamental a vida e causa ou
tenta causar a morte de mulheres
e é motivado por seu status como
tal, tanto na esfera publica quanto
na privada.

O feminicidio é definido no articulo
108-A como o crime especifico
praticado por quem mata uma
mulher por sua condi¢do de mulher,
em sete contextos especificos
de violéncia de género, sendo o
culpado punido com prisdo ndo
inferior a 15 anos ou perpétua caso
incidam duas ou mais agravantes.
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Republica
Dominicana

Uruguai

Venezuela
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Documento legal

Cédigo Penal de la Republica
Dominicana (Ley 550 de 2014)

Cobdigo Penal de Uruguay, alterado
pela Ley 19.538 de 2017

Ley 38.668 de 2007 (Ley Organica
sobre el derecho de las mujeres
a una vida libre de violencia),
alterada pela Gaceta Oficial 40.548
de 25 de novembro de 2014

Forma de criminaliza¢do
do feminicidio

O feminicidio é definido no
articulo 100 como o crime
especifico praticado por quem,
no ambito de ter tido ou fingir
ter um relacionamento, mata uma
mulher intencionalmente comete
feminicidio, e serd punido com 30
a 40 anos de prisdo.

O feminicidio é definido no
articulo 312 como homicidio
qualificado, praticando toda vez
que cometido contra uma mulher
por 6dio ou desprezo, por causa de
sua condicdo, de ser mulher

O feminicidio é definido no
articulo 57 como crime especifico,
a partir de uma alteragio legislativa
em 2014 que incluiu na referida
lei o crime “femicidio”, enquanto
a forma extrema de violéncia de
género, causada pelo 6dio ou
desprezo a condi¢ido de mulher, que
degenera na sua morte, produzidas
tanto em ambito publico como
privado.

Fonte: Argentina (1984; 2012), Bolivia (2013), Brasil (1940; 2015), Chile (1874; 2010), Colombia
(2000; 2015), Costa Rica (2007), Equador (2014), El Salvador (2010), Guatemala (2008), Honduras
(1983; 2013), Mexico (1931; 2017), Nicaragua (2012), Panama (2007; 2013), Paraguai (2016),

Peru (1991; 2013), Republica Dominicana (2014), Uruguai (1934; 2017) e Venezuela (2007).
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Como se percebe da coleta de dados, a maioria dos paises da América Latina
possuem tipos penais especificos sobre feminicidio, nominados de “feminicidio’,
“femicidio” ou ainda “violéncia feminicida” Contudo, Cuba e Haiti ainda nao
possuem previsao legal do fendmeno, aplicando a esses casos a legislacao pertinente
ao crime de homicidio de forma genérica. A partir desses dados, é possivel realizar
uma analise comparativa dos tipos penais de feminicidio na América Latina, pois
foram verificadas determinadas semelhangas e diferengas nas seguintes questdes:
forma de incorporagdo desses tipos penais no ordenamento juridico (Cédigo
Penal, lei penal especifica ou lei de identidade de género); natureza do tipo penal
(crime autonomo, qualificadora ou causa de aumento de pena); e taxatividade

(tipos penais mais especificos ou mais abertos).

3 ANALISE COMPARATIVA DOS TIPOS PENAIS DE FEMINICIDIO:
INCORPORACAO LEGAL,NATUREZA DO TIPO PENAL E TAXATIVIDADE
DA CONDUTA

Ao comparar os tipos penais de feminicidio existentes nos paises latino-
americanos, em primeiro lugar, notam-se semelhancas e diferencas em razdo da
forma de incorporagao desse crime no ordenamento juridico do pais. Alguns
paises incorporaram o tipo penal por meio de leis especificas que tratam da
protecdo da mulher em face da violéncia de género, ao passo que em outros se
deu por meio de alteragdes legais em seus respectivos codigos penais.

Como se pode perceber da andlise comparada das legislagdes apresentadas
anteriormente, 18 (dezoito) paises da América Latina que criminalizam o
feminicidio de forma expressa, 6 (seis) paises adotam legislacdo especifica sobre
violéncia de género, na qual é previsto o tipo penal especifico de feminicidio:
Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Nicaragua, Paraguai e Venezuela. Contudo,

a maioria, 12 (doze) paises, preferiram a altera¢ao dos seus respectivos Codigos
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Penais como estratégia legislativa de criminalizagcdo do feminicidio: Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Equador, Honduras, México, Panama, Peru,
Republica Dominicana e Uruguai.

A partir desses dados, verifica-se uma preferéncia politica pela
incorporagao legal do feminicidio como uma alteracao legislativa do Codigo
Penal, em detrimento a criagdo de uma legislagdo especifica sobre género.
Saber a forma de incorporacao legal do feminicidio no ordenamento juridico
¢ importante, pois a forma de incorporagdo influencia na extensao do efeito
simbolico dessa criminaliza¢do. Além disso, quando um pais utiliza uma lei de
identidade de género ou uma lei de violéncia contra a mulher, isso influencia a
estrutura interpretativa desse ilicito.

Essa preferéncia em criminalizar o feminicidio por meio de altera¢do no
Codigo Penal, mediante a inser¢do de um tipo penal ou de uma qualificadora de
homicidio nesse compéndio legislativo, pode ocorrer tendo em vista uma estratégia
politica especifica. Quando se fala sobre a aprovacao parlamentar das propostas
de alteragao da legislagdao penal nacional, é mais facil aprovar a alteragdo de um
artigo no Cddigo Penal do pais do que uma lei especifica que prevé um sistema
juridico autonomo de protecao em face da violéncia de género.

Uma segunda diferenca é a natureza conferida ao tipo penal do feminicidio.
Alguns paises caracterizaram o feminicidio como um crime auténomo, ao passo
que outros caracterizaram como qualificadora do crime de homicidio. Nesse caso, é
notorio que a grande maioria dos paises da América Latina optou por reconhecer o
feminicidio como um crime especifico, uma vez que 13 paises adotaram essa forma
de tipificagao: Bolivia, Colombia, Costa Rica, Equador, El Salvador, Guatemala,
Honduras, México, Nicaragua, Paraguai, Peru, Republica Dominicana e Venezuela.

E importante mencionar que, embora a maioria dos paises tenha decidido
reconhecer o feminicidio como um crime especifico, ainda existe uma resisténcia
de advogados, magistrados, delegados, promotores e procuradores publicos latino-
americanos em utilizar o tipo penal especifico de feminicidio (VASQUEZ, 2017, p.

52). Muitos desses profissionais juridicos continuam usando os crimes “neutros” ja
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existentes, dando preferéncia a tipificac¢io do homicidio “comum” em detrimento
ao feminicidio, principalmente no caso dos paises onde a pena desses crimes
seja a mesma. Essa pratica configura uma estratégia de “apagamento” do tipo
penal, visando escamotear as discussdes sobre violéncia de género no Direito.

Nos paises em que o feminicidio foi tipificado como qualificadora do
homicidio também existe semelhante resisténcia entre os profissionais juridicos,
pois nesses paises € visivel uma preferéncia por reconhecer outras qualificadoras de
homicidio com uma san¢ao semelhante, em vez da qualificadora do feminicidio.
Isso se da, principalmente, em razao de ndo existir incentivo ou interesse para
investigar os elementos que possivelmente constituem o feminicidio, algo que
demandaria uma verificagdo mais ampla por meio de protocolos de investigagao
policial e instrugédo processual especificos (VASQUEZ, 2017, p. 52). Esse foi o caso
conferido em 5 (cinco) paises da América Latina que optaram por reconhecer o
feminicidio como qualificadora do homicidio: Argentina, Brasil, Chile, Panama
e Uruguai.

Nesse sentido, tratando especificamente do Brasil, as autoras Bianchini,
Bazzo e Chakian (2021, p. 285-311) destacam que, mesmo apds o advento da
lei de feminicidio, ainda é comum os registros de falta de consideragdo da
qualificadora a partir da fase policial com reflexos inclusive na jurisprudéncia
patria. O que ocorre, segundo as pesquisadoras, é que o conceito de violéncia
de género, extraido de legislacdes também internacionais, nem sempre estd em
consonancia com a interpretacao adotada pelos julgadores, quando da exegese
e aplicagao das leis penais especializadas.

Por fim, uma terceira analise que pode ser realizada acerca da criminalizagao
do feminicidio foi a escolha dos paises pela adogao de termos mais genéricos ou
mais especificos para definir o crime de feminicidio. Uma questao recorrente
trazida nas criticas das ciéncias criminais e dos teéricos em direitos humanos
sobre a tipificacdo do feminicidio é o respeito ao principio da taxatividade. Muito
se alerta para a imprecisao normativa e utilizagao de termos extremamente abertos

que dificultam a compreensao e interpretagdo dos tipos penais.
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Essa indeterminagdo na descri¢do do crime de feminicidio ocorre
especialmente no uso de termos vagos nos tipos penais, geralmente em razao da
falta de técnica legislativa e dificuldade dos legisladores de efetivar a transposigao
para a esfera criminal de conceitos desenvolvidos nas Ciéncias Sociais. Essa
imprecisao na descri¢do da conduta do crime afeta principalmente os tipos penais
de feminicidio com descri¢ao mais geral e aberta, como no caso do tipo penal
brasileiro, que reconhece o feminicidio como o homicidio praticado contra a
mulher por conta da condi¢do do sexo feminino, simplesmente.

Essa imprecisdo gera diversos questionamentos que ficam a cargo de
profissionais juridicos, geralmente homens, produzirem respostas: esse crime se
aplica apenas ao agressor homem? Esse crime inclui mortes de mulheres praticados
apenas na esfera privada, apenas na esfera publica ou nos dois? Esse crime deve
decorrer de uma relagao prévia entre agressor e vitima? Esse crime inclui quais
tipologias de feminicidio (intimo, familiar, sexual, por conexao)?

Para evitar essa imprecisdo e tornar seus tipos penais mais adequados
ao principio da taxatividade, muitos paises, como Peru, México, Guatemala, El
Salvador e Bolivia, optaram por elencar de forma descritiva as circunstancias nas
quais o feminicidio poderia ocorrer. Como uma forma de tornar os tipos penais
de feminicidio mais especificos, paises como Costa Rica e Chile mencionaram
expressamente que a pratica desses homicidios ocorre em um contexto privado,
de relagao familiar e/ou doméstica com o agressor.

Esses modelos que, ao contrario, restringem as hipo6teses feminicidios a
determinadas circunstancias e hipoteses legais expressas ou aqueles assassinatos
praticados na esfera intima, embora atinjam niveis mais altos de precisao, tendem
a constituir apenas uma visao reducionista do feminicidio e acabam por excluir
outras formas de produ¢do de mortes de mulheres em razdo do género, como
aquelas praticadas pelo agressor desconhecido no contexto sexual ou na esfera
publica.

A complexidade e diversidade de elementos presentes nas legislacdes

que criminalizam o feminicidio nos varios paises da América Latina e a variedade
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de contextos que esses crimes sdo praticados na regido dificultam a produgao de
conclusoes gerais ou definitivas acerca do tema. As conclusdes trazidas até entdo
sao analises comparativas iniciais que, ao invés de tentar responder indagagoes,
buscam apresentar indagagdes e possiveis reflexdes a serem desenvolvidas sobre
o tema.

Contudo, embora existam varios aspectos nos quais os modelos de
criminalizacdo de feminicidio se diferenciem e que, por consequéncia, tornam
a analise do tema uma atividade complexa, é possivel apresentar alguns
apontamentos iniciais acerca das vantagens geradas a partir da criagdo de tipos
penais especificos do feminicidio, assim como de determinadas preocupagdes
que sdo trazidas em face da devida interpretacao e do processamento dessas

previsdes legais especificas.

4 VANTAGENS E DESAFIOS NA CRIMINALIZACAO DO FEMINICIDIO
NA AMERICA LATINA

Ao realizar o diagnoéstico do processo de criminalizagdo do feminicidio
na América Latina e apds comparar os tipos penais existentes nos mais diversos
ordenamentos juridicos desses paises, a vantagem mais clara dessas previsoes
legais consiste em tornar visiveis os crimes mais graves que afetam as mulheres e
suas particularidades de género. O tipo penal de feminicidio constitui, na maioria
desses paises, o primeiro tipo penal do ordenamento juridico do pais que aborda
especificamente a violéncia contra as mulheres sob uma perspectiva clara de
género, abandonando expressoes neutralizantes, como “violéncia doméstica ou
familiar” ou “crimes sexuais”

Além disso, ainda pode ser mencionada a importancia da criminalizacao
no sentido de incorporar a questdo do feminicidio a pauta publica, dotando essa
questao de eficacia simbolica e performativa, considerando que o campo juridico
¢, acima de tudo, discursivo. Exatamente por este motivo a luta pelo direito é tanto

no sentido de formula¢ao de leis quanto na efetivagdo daquelas ja formuladas. A
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nomeagao passa pela consagracao juridica daquilo que concerne ao sofrimento
humano, d4 publicidade e permite as pessoas acesso aos codigos em sua condi¢do
de narrativa mestra das nagoes (SEGATO, 2010, p. 250).

Os desdobramentos positivos da criminaliza¢do do feminicidio nado
ocorrem apenas no campo da linguagem e do reconhecimento, mas também no
campo pratico. Antes da normatiza¢ao do feminicidio, os diversos tipos de violéncia
contra a mulher eram confundidos, e consequentemente nao categorizados por parte
da policia investigadora, perdendo-se informagdes indispensaveis correspondentes
as circunstancias das mortes, tais como o nimero de ocorréncias, a frequéncia deles
e o conhecimento das regides de maior risco. A propria experiéncia internacional
quanto aos crimes ocorridos na cidade de Juarez (México) deixa patente a
indispensabilidade de se ter acesso a formuldrios elaborados de maneira adequada
e responsavel para que haja impacto direto sobre a impunidade (SEGATO, 2010,
p. 264).

Entretanto, é possivel identificar certos riscos associados a criminalizagdo
especifica do feminicidio. E essencial levar em consideragio as préticas judiciais e
processuais criminais de cada pais ou regiao, bem como as atitudes de profissionais
juridicos (magistrados, advogados, promotores, defensores publicos, promotores,
delegados, policiais) nesses sistemas de justi¢a criminal, uma vez que suas praticas
podem transformar esses avangos em instrumentos juridicos nao aplicados ou
aplicados indevidamente, a fim de neutralizar ou subverter seus efeitos. Haja
vista a lei mais justa poder se tornar injusta nas maos de quem nao sabe o que
¢ justica, ¢ igualmente necessario introduzir a perspectiva feminista de justica
na cultura juridica das pessoas que irdo atuar nos processos acerca de crime de
feminicidio.

Eugénia Villa (2019, p. 38-39) considera que ha no Brasil, especialmente
no campo policial, certa confusdo de entendimentos sobre as violéncias baseadas
nas relagdes de género e as domésticas, dificultando percepg¢des de outros niveis
que ndo o familiar. Nesse diapasdo, a Lei n. 13.104/15 trouxe consigo efeitos nos

campos juridico, social e politico, pois, muito embora o “assassinato pela condi¢do
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de ser mulher” ja fosse conhecido, os casos eram tratados como homicidios
“passionais” ndo se vislumbrando as relagdes de poder e de controle sobre
os corpos femininos. Resta claro, portanto, a necessidade de compreender a
complexidade de formas de violéncia, visiveis e invisiveis, contra a mulher que,
como ¢é possivel notar, nem sempre é abarcada na descri¢do dos tipos penais
criados. Tem-se a problematica de que a restri¢do demais do tipo pode deixar
de abranger situagbes e que sua amplitude demasiada pode se tornar o tipo
genérico, violando, inclusive, o préprio principio da legalidade.

Assim, destaca-se a importancia do suporte tedrico, com consequentes
reflexos praticos, do desenvolvimento da criminologia feminista. Em analise ao
simbolismo da Lei Maria da Penha (Lei n. 11.340/06), Campos (2017, p. 213)
considera significativo o impacto na mudanga cultural que foi colocado em curso
pela legislacao, pois anteriormente a violéncia doméstica contra mulheres era
considerada delito de menor potencial ofensivo. A mesma reflexdo pode ser
transferida para a questdo do feminicidio: com o reconhecimento legal da existéncia
do fenémeno, coloca-se uma luz sobre um problema social que era ignorado até
mesmo pelos principais tedricos da criminologia critica que dentro de seu ambito
de pesquisa deixou de fora os aspectos de género necessarios para a compreensao
dessas problematicas.

O feminismo provoca deslocamentos discursivos e politicos que
tensionam a inscrigdo de novos sujeitos nas analises criminoldgicas, indo para
além de uma analise genérica, buscando o sujeito concreto, multiplo submetido
a diferentes violéncias, criminaliza¢des e vitimizagdes (CAMPOS, 2017, p. 292).
Levando em considera¢ao esse pensamento, Isabelle Chehab (2018, p. 82) alerta
que historicamente, um dos maiores desafios para os movimentos feministas
nao apenas no Brasil, mas também no mundo, consiste nas agdes deliberadas
de silenciamento das mulheres nas esferas politica e social, e por essa razdo
¢ necessario buscar respostas especificas as diversas violéncias sofridas pelas

mulheres em processo de ressignificacdao das “velhas violéncias”
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Nesse sentido, Lopes (2019, p. 135) anuncia a urgéncia em inserir nas
analises criminoldgicas os marcadores de classe, raga e género sob uma perspectiva
de interseccionalidade?, pois o saber-poder juridico foi historicamente construido
assentado em valores masculinos, racistas e classistas que, disfarcados como
discurso de neutralidade e universalidade, ocultaram as diferencas existentes
entre homem e mulheres. A universalizagdo ou padronizagdo da categoria mulher,
assim como a auséncia de debates e de reflexdes sobre as questdes ligadas a raca,
orientagdo sexual, género e classe, tendem a reforgar as desigualdades histdricas
de mulheres negras também (CHEHAB, 2018, p. 84).

Dessa maneira, entende-se que as legislacdes e agdes voltadas
ao enfrentamento da violéncia contra a mulher precisam constituir um
“microssistema” adequado as necessidades de autodefesa contra o machismo,
enquanto organismo, para sobreviver (SANTIAGO, 2019, p. 44). Essa adequagao
reside no fomento de agdes preventivas e protetivas, além de pressionar o Estado
para a ampliacdo dos equipamentos e servi¢os de enfrentamento do fendmeno
da violéncia doméstica e familiar contra a mulher. Resgatando o conceito de
feminicidio proposto por Marcela Lagarde (2008), quando se trata de crimes
praticados contra mulheres em razdo de seu género, observam-se estas principais
caracteristicas por parte do Estado: desinteresse, omissdo, leniéncia, demora
e impunidade na responsabilizagdo dos agressores. Sendo assim, é essencial e

irrefutavel que o Estado confira a merecida aten¢do a essa questao.

2 Como explica Carla Akotirene (2019, p. 34), o termo “interseccionalidade” foi criado por
Kimberlé Crenshaw em 1989, quando da publicagdo de seu artigo Demarginalizing the
Intersection of Race and Sex: A Black Feminist Critique of Antidiscrimination Doctrine,
Feminist Theory and Antiracist Politics. Posteriormente, em 1991, esse conceito foi melhor
explicitado na obra Mapeando as margens: interseccionalidade, politicas de identidade e
violéncia contra mulheres de cor, de autoria da mesma autora. Desde entdo, esse conceito é
utilizado para se referir ao paradigma teérico e metodoldgico da tradi¢do feminista negra
de criticar as condi¢des estruturais nas quais o racismo, o sexismo e as violéncias correlatas
se sobrepdem, discriminam e criam encargos singulares as mulheres negras (AKOTIRENE,
2019, p. 35).
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A partir do diagndstico da criminalizacao do feminicidio nos paises da
América Latina, foi possivel atestar que, dos 20 (vinte) paises que compdem essa
regido, 18 (dezoito) criminalizam especificamente a referida pratica, com excegdo
de Cuba e Haiti. A maioria dos paises preferiu incorporar esse crime mediante a
alteracao dos seus respectivos Codigos Penais, tal como na experiéncia brasileira,
a0 passo que uma minoria criou lei penal especifica sobre violéncia de género.
Isso se da provavelmente em razdo da facilidade de aprovar uma mera alteragdo
do Cédigo Penal frente a uma lei especifica, posto que esta tltima receberia mais
oposigoes de congressistas avessos aos pleitos feministas.

Além disso, verificou-se que a maioria dos paises da América Latina
optou por reconhecer o feminicidio como um crime especifico, o que influencia
no efeito penal simbolico dessa medida. Contudo, o Brasil, assim como a minoria
dos paises, incorporou o crime como qualificadora do homicidio. Também foi
constatado que alguns paises descreveram as condutas de feminicidio de maneira
genérica e simplificada, tal como ocorre no Brasil, ao passo que outros previram
a conduta de maneira especifica, descritiva e taxativa, o que acaba por interferir
na compreensdo, interpretacao e aplica¢ao desses tipos penais.

Posto isto, conclui-se ser indispensavel analisar e, cada vez mais,
aprofundar o estudo, da tipifica¢do do feminicidio na América Latina, para
entender como isso contribuird para a prevencao, coibi¢do e erradicagiao desse
fendmeno e de outras formas de violéncia de género em cada pais ou regiao, em
decorréncia das dificuldades especificas apresentadas. Dessa forma, a tipificagdo
do feminicidio pode e deve ser estudada para além de seus aspectos criminais
e especificos, levando em consideracgao aspectos sociais, politicos e estruturais,
como as persistentes dificuldades de acesso a justi¢a para as mulheres, nos casos

de violéncias praticadas na esfera publica ou privada.
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Resumen

La persona es el ambito de partida para el funcionalismo normativo, sistémico
o juridico penal, es parte esencial del mundo social, es el equilibrio del sistema
juridico, de la norma juridica, que incluye el sistema de responsabilidad juridico
penal. La persona no es un concepto individual del normativismo y del individuo,
sino un concepto social. Dicho de forma breve: la persona es parte de una
comunicacion social e interpersonal; o viceversa, la persona es parte de la
sociedad y de un acuerdo normativo.

Palabras clave: Persona. Persona Juridica. Funcionalismo Normativo. Dignidad.
Personalidad. Individuo.

Abstract

The person is the starting area for normative, systemic or criminal legal functionalism,
it is an essential part of the social world, it is the balance of the legal system, of the
legal norm, which includes the system of criminal legal responsibility. The person
is not an individual concept of normativism and the individual, but a social
concept. In short: the person is part of a social and interpersonal communication;
or mutually, the person is part of society and of a normative agreement.
Keywords: Person. Legal person. Normative Functionalism. Dignity. Personality.
Individual.
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1 INTRODUCCION

Como punto de partida de este trabajo, empezaré por citar La Convencion
Interamericana sobre Personalidad y Capacidad de Personas Juridicas en el Derecho
Internacional Privado, que estatuye que los Gobiernos de los Estados Miembros

de la Organizacion de los Estados Americanos, acuerdan en su articulo 1°:

La presente Convencion se aplicara a las personas juridicas constituidas
en cualquiera de los Estados Partes, entendiéndose por persona juridica
toda entidad que tenga existencia y responsabilidad propias, distintas
alas de sus miembros o fundadores, y que sea calificada como persona
juridica segun la Ley del lugar de su constitucion.

No obstante lo anterior, una persona juridica o moral es una entidad que
tiene existencia propia; es decir, es una persona ficticia capaz de ejercitar los derechos
y adquirir las obligaciones, en estricto sentido, son un producto del derecho y solo
existen en razon de él, que sin su reconocimiento nunca tendran responsabilidad
moral o material. Y que no coinciden necesariamente con el espacio de la persona
fisica, sino que su espectro es mas amplio, ya que permite actuaciones con plena
validez juridica de los entes formados por conjuntos de personas o empresas.

Agotado lo anterior, podemos sencillamente dilucidar que las personas
juridicas son: empresas, sociedades civiles y mercantiles, ejidos y comunidades
agrarias, sindicatos, partidos politicos, entre otros, que efectivamente son titulares
de derechos como empresas y derechos fundamentales, acordes a su naturaleza
y fines, lo que se co-ligue, que al ser vulnerados esos derechos es de suponerse
que se atenta contra su dignidad, pero mas se atenta contra un derecho, ya que
la dignidad no es sélo un derecho sino una calidad y cualidad de las personas, ya
sean fisicas o morales.

Resulta difusa esta la afirmacion, ya que el uso lingiiistico en ocasiones
concibe a la dignidad como un bien intrinseco y nuclear de la persona que,
identificandose radicalmente con esta, resiste todo ataque externo y no se degrada

en su esencia, sino que si se mantiene bajo los principios por los cuales se constituyo
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— esto es, a su condicion de persona moral- mantendra incélume su dignidad, de
lo contrario, estaria ante su propia desacreditacion ante la sociedad.

En el plano juridico se asume que la dignidad de la persona humana es
valiosa en extremo; nada puede haber mas valioso en el mundo que la dignidad
humana y esta puede ser seriamente dafiada por otras personas, de lo que devienen
los ordenamientos legales y mecanismos para su proteccion, ya que al ser vulnerados
los derechos humanos se atenta contra su dignidad. Por ejemplo, la Declaracién
Universal ubica en un mismo nivel ontolégico la dignidad y los derechos humanos.
En cambio, la Ley Fundamental de Bonn parece sugerir que hay un orden légico y
ontoldgico: primero esta la dignidad, sobre esta se fundan los derechos humanos,
los cuales exigen la consecucion de la paz y la justicia. Este es el dato fundamental,
la dignidad —desde el punto de vista juridico- se desarrolla sdlo si se tutelan y

fomentan los derechos humanos o fundamentales.
2 LA PERSONA ]URiDICA COMO CONCEPTO NORMATIVO

El concepto de persona juridica surge por primera vez en relacién con
las comunidades que forman parte del Imperio Romano, en la época anterior al
212 de Cristo. En rigor, las comunidades incorporadas a la ciudadania romana
—municipia— dejan de ser civitates, al perder la soberania, y se convierten en
oppida. Negada su existencia politica soberana, las municipia cuando se les niega
su existencia politica y se rigen en la esfera patrimonial por el derecho privado,
se definen como personas juridicas.

En este contexto, Ramos Chaparro (1995, pag. 21 y ss.) abre el tema para
desarrollar la definicién sobre su obra «La persona y su capacidad civil». A mayor
abundamiento, hace una resefia sobre la historica cultura durante las diferentes
etapas. En efecto, al aceptar el topico del pirus y al tomarlo como punto de partida
en la investigacidn, se asume una posiciéon metodoldgica determinada, contraria
a dicha radical distincién y tendente a ver el tecnicismo juridico «persona»
(en un primer sentido restringido a la «fisica») la designacién de una realidad

ontoldgica natural y de una valoracion ética histéricamente comprobada, que
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se impone al Derecho como datos extrinsecos con existencia propia. De igual
manera, si ha de profundizarse en el piruses por su importancia juridica, ya
que aceptarlo o negarlo supone una vision u otra del problema central que nos
planteamos: la determinacioén juridica de las capacidades o posibilidades de
actuacion humanas en el trafico civil.

Ramos Chaparro estructura las razones de analogia que explican este
transito del lenguaje escénico de la vida social, por virtud del cual persona
comienza a equivaler a «situacion», «funcion» o «cualidad» especifica dentro
del trafico juridico y a designar la posicion (o status) de un individuo respecto
de la colectividad: persona regis, persona consulis, persona socii, etc., hasta llegar
por fin a constituirse un hombre genérico, con cuyo complemento se formaba la
especie y que dada la indole de esta, no puede referirse a otra cosa que al propio
ser humano. De igual manera, se puede percibir en las antiguas sociedades la
importancia de la palabra; «la palabra persona conlleva la idea de un ser pensante
e inteligente, capaz de razén y de reflexion que puede considerarse a si mismo
como el mismo [...] que piensa en distintos tiempos y en diferentes lugares, lo cual
hace tinicamente por medio del sentimiento que poseen sus propias acciones».

Como se ha dicho: «la persona' es para el jurista un concepto forjado
por él, algo artificial, aunque necesario, una envoltura o cubierta que enmascara

(jprecisamente!) un nucleo estricto que el concepto de persona no quiere revelar».

1 PINA ROCHEFORT, Juan Ignacio, Rol social y sistema de imputacién. Una aproximacion
socioldgica a la funcién del derecho penal, J. M. BOSCH, Editor, Barcelona, 2005, pag.
273. Es precisamente en este punto (s. XVI) cuando comienza a producirse el cruce del
camino recorrido por la teologia, la metafisica y la antropologia filoséfica con el que
llevaba el concepto de «persona» en el &mbito del Derecho. A pesar de que, en las primeras
manifestaciones juridicas, aunque no de un modo institucionalizado, no era extrafio atribuir
responsabilidades (o a efectos de imputacidn, personificar) a las cosas o a las ideas. Sin
embargo, y aun cuando esta distincién podia encontrarse de vez en cuando, pero no de
un modo generalizado, una segunda distincion se trazaba entre persona y res, entre las
personas y las cosas. Este concepto de persona, como opuesto a los meros objetos, incluia
también a los esclavos dentro de las personas, distinguiendo entre aquellas que estaban
sujetas al derecho de otros (personae alieno iuris subjectaé) y aquellas con derecho propio
(personae sui iuris). Se producia con esto una estrecha vinculacién entre el hombre y la
persona, aunque podia distinguirse entre ellas.
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Por una parte, el sentido de mascara facilita la concepcion abstracta de la persona,
como mero nomen iuris del sujeto y, por otra parte, como exponente o consecuencia
de la atribucién de capacidad juridica, entendiendo que es persona porque tiene
capacidad juridica y no a la inversa, como propone la orientacion realista que
aqui se debe defender. (PINA ROCHEFORT, 2005, pag. 273)

De manera similar, el Derecho contemporaneo pretende contemplar
al actor (el hombre) en toda su verdad ontoldgica y existencial, por eso mismo
le reconoce un valor simultineamente prejuridico y juridico, la dignidad,
independientemente de otra situacion, fundamentando en él, ademas, la existencia
misma del Estado de Derecho. Se puede deducir que El contrato social de ]J. J.
Rousseau (1712-1718) tiene como propodsito establecer la emancipacion del
poder familiar de la persona.

Después de todo, la palabra «persona» en el articulo 10.1 CE no designa
ya cualidad externa o publica alguna, sino la misma entidad o sustancia del
hombre. Por ello, existiria una singular tergiversacion conceptual, si fuera verdad
lo que dice Guasp, en el sentido de que «la persona es y ha sido siempre para el
jurista una nocién de evidente deshumanidad». Investigar cdbmo y por qué se
produce el cambio o conversidon semantica, con su correspondiente connotacion
juridica, que transforma el concepto originario, es valido quizas para el Derecho
antiguo (valor ad extra o del personaje); el concepto moderno (valor ad intrao
del actor) es el objeto de nuestro estudio introductorio. De igual manera, nos
mueve la conviccion de que la cultura juridica contemporanea ha llegado a
un consenso fundamental en lo que respecta al supremo valor de la persona
humana [...] y que en nuestro ordenamiento se ha plasmado en el articulo 10 de
la Constitucion, norma y principio general del Derecho que puede considerarse
una positivizacion y consagracion del pirus en sus dos sentidos implicados, en
cuanto remisién al concepto-valor (la dignidad) y reconocimiento de su caracter
previo y fundamental.

De manera semejante el Derecho romano define su posicion, no
obstante, habla de la persona, sobre la base de la nocién antropolégica antigua,

expuesta por los filésofos griegos. La situacion social prevalece sobre la realidad
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humana, y lo que hoy entendemos por «personalidad», en el sentido general de
subjetividad juridica, es, ante todo, posicion dentro de los grupos sociales y tiene
un contenido tan radicalmente variable que en modo alguno permite predicarla
homogéneamente a todos los seres humanos, ni estd presente en ellos, de forma
constante, a lo largo de toda su existencia. Un breve repaso de las principales
categorias técnicas en las que el Derecho romano desarrolld el régimen juridico de
la personalidad yla capacidad (persona, capax, caput, status, capitis, deminutio)
sera suficiente para convencernos de que aquel ordenamiento presentaba una
gama muy rica de sujetos y limitaciones muy variadas en orden a su capacidad,
congruentes en todo con los preceptos filoséficos subyacentes.

Asimismo, el término persona tuvo un significado técnico-juridico en
el Derecho romano, o bien era empleada sélo en el sentido que hoy llamamos
vulgar, equivalente al ser humano. Damos prioridad a esta cuestion terminoldgica
porque el prestigio inmenso de los textos romanos y su valor educativo para
tantas generaciones de juristas han determinado el hecho de que todavia hoy
estemos padeciendo multiples confusiones y discrepancias acerca de las relaciones
personalidad-capacidad, como consecuencia del tratamiento nominal de la
cuestion en el Derecho romano clasico y postclasico.

Por las siguientes razones, la distincion entre persona y hombre, y
con ella la concepcion abstracta, encontro ya el terreno abonado en los textos
postclasicos y esta circunstancia permitid a Ferrara considerar «exagerada y no
demostraba la tesis de que, junto a estas expresiones vulgares de la palabra, no se
tuviese un significado técnico de la misma en el sentido de individuo provisto de
capacidad juridica»,llegando a afirmar que «en el Derecho romano persona denota
abstractamente la subjetividad juridica». Puede que estas conclusiones (como otras
muchas de la gran obra citada) estén al servicio de su peculiar concepcion de la
persona juridica y que trate Ferrara de buscar fundamentos histdricos a su famosa
teoria, pero en cualquier caso, hemos de reconocer que su interpretacion del sistema
romano en este punto, aunque fuese considerada como anacronica desde la pura

Optica romanista, es la mas ajustada a la tradicion del Derecho intermedio, como
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¢l mismo se encarga de probar citando a Vinnio: «Iure veteri discrimen erat inter
hominen et personam. Homo dicitur, cuicumquecontingit in corpore humano
mens humana. Ast persona est homo statu quodamvelutiindutus».

Haremos referencia, vale aclararlo, a la subjetividad juridica de la persona
por la relevancia de los hechos juridicos y del actuar principalmente de la
persona fisica. Ahora trabajaremos este aspecto, mas adelante incursionaremos
en el desarrollo de esta interesante parte del subjetivismo en la persona juridica,
tema poco tocado en la actualidad. Encaminaremos las siguientes lineas, hacia
la subjetividad de la persona en medio de un hecho o un derecho objetivo y
subjetivo.

En este contexto, un autor relevante es H. Kensel* (PINA ROCHEFORT,
2005, pag. 95), en su estudio de la Teoria pura del Derecho. Partiendo de su
critica a los «dualismos» introducidos, habla de la ciencia juridica por obra de
las doctrinas del Derecho natural, con la finalidad de justificar vy, a la vez, fijar
limites al Derecho positivo (Derecho natural-Derecho positivo, Derecho objetivo-
derecho subjetivo, Derecho publico-privado; real de crédito, etc.). El derecho
subjetivo, para Kensel, encubre la idea de la propiedad como limite infranqueable
para el ordenamiento, sobre la base ideoldgica de la libertad individual y de la
autonomia de la persona. Para librarse de esta trampa, llevara acabo la reduccion
del derecho subjetivo al derecho objetivo a través de la nocion central de la teoria
pura, que es el deber juridico. Es decir, la misma norma considerada desde el
punto de vista de la conducta que prescribe y expresando, a la vez, el juicio de
imputabilidad de la sancién. (PINA ROCHEFORT, 2005, pag. 95)

Para Kensel «hay derecho subjetivo, en el sentido especifico de la palabra,
cuando entre las condiciones de la sancién figura una manifestacion de la voluntad,
querella o accién judicial, emanada de un individuo lesionado en sus intereses
por un acto ilicito».

Kensel aborda el estudio de otra dualidad: la distincion entre hombre-

2 PINA ROCHEFORT, Juan Ignacio, Rol social y sistema de imputacién, op. cit., pag. 95.
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persona, pero esta vez para afirmarla decididamente, en aras de la pureza
metodologica que propugna. «Nos vemos asi inducidos a ver en la nocion de sujeto
de derecho o de persona una construccion artificial, un concepto antropomorfico
creado por la ciencia juridica con miras a presentar al derecho de una manera
sugestiva. En rigor de la verdad, la “persona” s6lo designa un haz de obligaciones,
de responsabilidades y de derechos subjetivos; un conjunto, pues, de normas [...]
Es necesario mantener una distincién muy concreta entre el hombre y la persona».
«La persona fisica no es el hombre como lo considera la doctrina tradicional. El
hombre no es una nocién juridica que expresa una funcion especifica del derecho;
es una nocion bioldgica, fisiologica y psicologica. Cuando una norma utiliza tal
nocioén no le confiere ningun caracter juridico, sino que, el concepto juridico de
persona o sujeto de derecho expresa solamente la unidad de una pluralidad de
normas que determinan deberes, responsabilidades y derechos subjetivos |[...] la
denominada fisica designa el conjunto de normas que regulan la conducta de un
s6lo y mismo individuo [...] o mas exactamente: el punto comun al cual deben
ser referidas las acciones y omisiones reguladas por estas normas».

H. Kensel no teme dar una definicién de esta figura pura: «Persona
fisica es el punto central de un orden juridico parcial, compuesto de normas
aplicables a la conducta de un solo y mismo individuo. Esta claro, por tanto,
que la juridificacién completa del concepto no afecta al hombre mismo, sino al
término técnico (persona) respecto al cual (el hombre) no representa ya limite
alguno, por carecer de entidad juridica auténtica, de la que gozan unicamente
las normas».

Adicionalmente, «el problema de si el valor especifico de lo social es
un derivado de los valores éticos propios del individuo o constituye, por el
contrario, una categoria auténoma, tan primaria como los ideales y los bienes
de la personalidad» (PINA ROCHEFORT, 2005, pag. 99). Se trata de la eterna
oposicion entre los valores personales y sociales que da lugar a dos concepciones
del valor de lo juridico. De un lado, la personalista, en la que el fin del Derecho

es la realizacion de los valores éticos de la personalidad y, por tanto, tiene una
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significacion relativa, sirve de medio a la realizaciéon de un «espiritu objetivo» o
logos, del que el mismo Derecho no es parte constitutiva. De otro, la concepcion
que se puede llamar ético-social o «transpersonalista» (de raiz hegeliana) parte
de que las instituciones de la vida en comun poseen una dignificad (dignidad)
especifica y propia, por la cual el valor de lo juridico no es derivado sino auténomo:
hay fines ultimos sociales que pertenecen también a la realizacion del espiritu
objetivo. (En cuanto a lo primero, fue una resolucién confesada ya en el Preimbulo
de la Carta de Naciones Unidas (San Francisco, 26 de junio de 1945; [...] El art.
1° de la Declaracion proporciona el modelo humano de que hablamos, haciendo
un significativo enlace de las «tres ideas revolucionarias», la idea humanista de
la dignidad y el cardcter racional del individuo, en conexién con los dos niveles
antropoldgico y ético-social: «Todos los seres humanos nacen libres e iguales
en dignidad y derechos y, dotados como estan de razén y conciencia, deben
comportarse fraternalmente los unos con los otros». [...] el art. 16 del Pacto
Internacional de derechos civiles y politicos (Nueva York, 16 de diciembre de
1966)-: «Todo ser humano tiene derecho, en todas partes, al reconocimiento de
su personalidad juridica». La capacidad juridica es contemplada, asi, como un
derecho humano®. (PINA ROCHEFORT, 2005, pag. 101)

En efecto, en la perspectiva histdrica, este precepto representa la
culminacidn del largo proceso de equiparacion hombre-persona por cuanto, en
su estructura normativa, significa prohibir en absoluto al Derecho estatal el no
reconocimiento de la realidad previa del hombre como sujeto de las relaciones
juridicas, segin se venian haciendo desde el Derecho tardo-romano, a pesar de las
contracorrientes historicas estudiadas, que ahora, por ello, pueden considerarse
finalmente triunfadoras.

La Declaracidn, por lo demads, no se detiene en una consideracion
puramente abstracta de la personalidad juridica del hombre, sino que, a lo largo

de sus treinta articulos, la va llenando de contenidos fundamentales: los derechos

3 Ibidem, pag. 101.
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subjetivos de «toda persona». Efectivamente, es el «individuo-libertad» el «sujeto
de derechos» frente a todos y frente al Estado, el hombre que se nos revela en
la Declaracidn Universal. El pirus antropoloégico sigue siendo el que surgié con
la Revolucién burguesa y el que procede de la Ilustracion racionalista y de la
filosofia del siglo XVIII... De la dignidad inherente a la persona se derivan los
derechos civiles y politicos, asi como los econémicos, sociales y culturales [...].
La dignidad en si misma, en su mas vital e inexpresable nocidn, es especialmente
protegida por este sistema, siendo una norma caracteristica, sumamente invocada,
el articulo 5 de la Declaracién Universal dice: «Nadie sera sometido a torturas
ni a penas o tratos crueles, inhumanos o degradantes», que tiene reflejo en el
ambito penal internacional (heredado en Nuremberg).

Este recorrido ideolégico de H. Kensel nos involucra en el tema de
persona fisica y nos deja claro la definicién en el dualismo objetivo derecho
subjetivista. De igual manera, es importante involucrase en la definicidn de
otros pensadores para enriquecer el conocimiento y pensamiento sobre persona,
persona fisica y un apartado importante como lo es la dignidad individual.

Se puede deducir que el individuo humano es persona per se, en su
singular existencia. Aqui estan presentes también la genuina concepcion cristiana
y la influencia del pensamiento moderno, especialmente Kierkegaard, despojado
del tinte pesimista (luterano) de la existencia de la libertad.

También se ha puesto de relieve, sobre todo por Stefanini, la oposicién
personalismo-intelectualismo; en cuanto a este ultimo tiende a desvincular el
pensamiento o racionalidad de la persona humana, para elevarlo a la categoria
ontolégica de ser su propio explicativo, siendo asi que reviste esa categoria y
dentro del cual se desarrolla la racionalidad.

Este modelo antropoloégico, carece francamente de construccion
sistematica y surge de la acumulacién de una serie de notas que, de forma
global, caracterizan, segiin Mounier, las «estructuras del universo personal».
Como todos los grandes valoradores de la persona, Mounier niega que esta

sea susceptible de definicién en sentido estricto, ya que la persona en ultimo
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término, no es sino, «la presencia misma del hombre». Asi también, afiade: «Una
persona es un ser espiritual constituido como tal por una forma de subsistencia
y de independencia en un ser; mantiene esta subsistencia mediante su adhesion
a una jerarquia de valores libremente adoptados, asimilados y vividos en un
compromiso responsable y en una constante conversion; unifica asi toda su
actividad en la libertad y desarrolla, por afiadidura, a impulsos de actos creadores,
la singularidad de su vocacion».

En este sentido, debemos mencionar al pensador A. Verdross, discipulo
y colaborador de Kelsen..., él hace una contestacion consciente de la Teoria
pura para volver a la doctrina antropologica del Derecho natural, en principio
en una concepcion teocéntrica o antropocéntrica, toda vez que esta oposicion,
perteneciente al ambito metafisico, determina diferencias s6lo en el campo
de la Etica, pero pueden conciliarse en la Filosofia del Derecho, ya que ambas
coinciden en la idea de que la sociedad es s6lo un medio, aunque discrepan en
los fines (las distintas morales derivadas). En efecto, «el fundamento -de las
dignitas- adquiere un valor absoluto cuando la filosofia del Derecho descansa
sobre una base metafisica, en tanto que, por el contrario, la filosofia empirica
puede proporcionar tan sélo una base hipotética, insuficiente para asegurar
la dignidad de la persona». El nicleo humano inmutable, la persona como
imagen de Dios, constituye el fundamento ontologico del Derecho natural. De
esta manera, al contrario que Kelsen, el hombre se convierte en nocién juridica
previa a las normas y a todo orden social y tiene, ciertamente, derechos (los
derechos humanos) que constituyen exigencias o deberes para la comunidad y
la autoridad social.

No podemos omitir a J. Maritain (1882-1971), que sobre el estudio de
los derechos del hombre ha querido construir una filosofia politica humanista,
«porque esta fundada sobre la realidad de la naturaleza humana y sobre la dignidad
de la persona humana». Para Maritain los supuestos filosoficos del hombre son
dos dimensiones metafisicas: individualidad y personalidad, distintas en cada

uno de los hombres, que implican su totalidad e independencia. La persona es
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un todo «abierto» que queda completo con el «bien comun», nocién tomista
sobre la que ofrece ciertos titubeos, pero que concibe, en definitiva, como todos
los neotomistas, que «los valores individuales son siempre y necesariamente,
esenciales, superiores a todos los valores sociales».

La dignidad de la persona aspira a ser el principio del Derecho, y que, en
verdad, atin no lo ha conseguido porque le falta plasmacién en muchos érdenes
juridicos, sobre todo en el ambito privado.

Carece de efectividad mas alla de las situaciones extremas y flagrantes
de violacion politica de los derechos humanos. En el orden penal es donde mas
imperan sus exigencias practicas, pero en el civil la persona continta cautiva
de su vacuidad formal, siendo ella misma (o su doble mds caracterizada: la
capacidad juridica) poco mas que un cascar6n fragil y hueco que flota entre
dos fechas del calendario y al que las normas atribuyen la funcién de polarizar
y conducir intereses, principalmente econémicos, a través de su configuracion
como sujeto de los derechos y obligaciones. La tentativa juridica personalista,
plasmada en los textos internacionales y constitucionales es un programa para
sacar a la luz y dar peso juridico a esepirus, a ese nucleo de naturaleza humana
que encierra todavia, pero que ya comienza también a manifestar, el actual
concepto juridico de persona.

La persona en el derecho penal, como lo define G. Jakobs, es el sujeto
que respeta la norma y la dignidad de la persona tanto fisica como juridica, es
por eso que aquel sujeto que infrinja la norma de manera constante afectando
el nucleo social, es el sujeto que manda el mensaje de no quererse adaptar al
sistema social, afecta su entorno y en muchos casos la dignidad de la persona
en derecho.

Como se deduce en la introduccidn histdrica, la concepcion juridica de la
personalidad ha sido siempre y es en la actualidad «un colorario de la concepcién
filosofica» sobre el hombre. Aqui no se pretende directamente resolver el problema
de las diferencias y relaciones entre ambos conceptos, sino mas bien establecer,
como punto de partida, la tesis, difundida sobre todo por A. Hernandez Gil, de

que «no es posible construir una teoria exclusivamente juridica de la persona, esto
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es, desentendida de lo que la persona misma presupone». De alguna forma, esta
imposibilidad cientifica ha sido constatada, incluso por autores, que, intentando
levantar un concepto juridicamente puro de la persona, no han podido sustraerse
a las dificultades derivadas de la interdisciplinariedad inherente a esta nocién.
De ahi ha surgido la conocida distincion de los tres sentidos (vulgar, filoséfico,
juridico). [...] La segunda razon es que, indudablemente, el concepto juridico,
aunque no defina a la persona por sus caracteres ontoldgicos esenciales, sino
en relacion con las categorias juridicas (de status, derecho subjetivo, capacidad
o normas), ha alcanzado una validez general y una autonomia cientifica que
le convierten en una estructura tedrica consagrada, de cuyo nucleo, en lo que
tiene de verdadero y util, no sera posible prescindir, sino s6lo perfeccionar o
completar con las aportaciones del concepto filoséfico’. (PINA ROCHEFORT,
2005, pag. 115)

De manera semejante, Enrique Ramos Chaparro (pag. 15y ss.) puntualiza
en el tema de Individuo o persona y colectividad o sociedad, cada uno en su
propio orden, se autodefinen en el continuo discurrir de su existencia mediante el
influjo combinado de la reflexion y la experiencia. Veremos en nuestro Derecho
de Partidas que la estimacién de la persona, como «la mas noble cosa del mundo»,
tendra que convivir con una organizacion clasica y desigualitaria de la sociedad,
edificada sobre la distincion entre libre y siervo, hidalgos y del menor guisa,
noble y plebeyo. Habra que esperar hasta la Ilustracién y la Revolucion francesa
para ver convertido en programa y realidad politica el viejo ideal de la dignidad
de la persona humana, durante tanto tiempo en tensién penetradora y ahora
convertida en lema como exigencia de libertad y de igualdad entre todos los
ciudadanos. Ninguna consideracion subordinada o relativa hace justicia a la
dignidad de la persona. Ni la que ve en ella el sujeto de las relaciones juridicas,
ni la que considera como miembro de la comunidad familiar o social; mucho
menos la que convierte o reduce a mera proyeccién de la norma legal. (RAMOS
CHAPARRO, 1995, pag. 15y ss.)

4  Ibidem, pag. 115.
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Asimismo, la Constitucion de 1978 erigi6 el respeto a la dignidad de la
persona humana y el libre desenvolvimiento de la personalidad en fundamento
del orden politico y de la paz social. A partir de ella, la Ley del 24 de octubre de
1983 reformo el régimen de la incapacitacién y de la tutela. El marco legal invita
ahora, si es que no lo impone necesariamente, a una reflexion a fondo sobre el
desenvolvimiento juridico de la personalidad y su proyeccién mas inmediata
a través, de la capacidad juridica y de obrar. Rebajada la mayoria de edad a los
dieciocho afios y siendo posible la emancipacion, a partir, de los dieciséis, admitir
la capacidad de obrar del menor en materias trascendentes, donde el representante
legal no puede sustituirle, puede constituir, ademas, de una incoherencia con
lo dispuesto para la actuacion en lo patrimonial, el mero arrastre histérico de
una disciplina que, corregida ya en lo que toca al matrimonio y previniendo, sin
mucha efectividad para el testamento, podria llevar a resultados muy negativos
en su aplicacidn a los derechos de la personalidad.

«La persona es un concepto elaborado por la Ciencia del Derecho»’,
en la que se postula una neta y radical distincién conceptual entre persona y
hombre, segin Ramos Chaparro, la designaciéon de una realidad ontolégica y
natural y de una valoracidn ética histéricamente comprobada, que se impone al
Derecho como datos extrinsecos con existencia propia. (RAMOS CHAPARRO,
1995, pag. 21y ss.)

De esta posicidn, el axioma de que la persona es previa al Derecho
cumple la funcién de remitirnos fuera del discurso estrictamente juridico, hacia
el area difusa de sus fundamentos, para hallar esa nocién de hombre de la que
el Derecho ha partido para construir su nocién de persona. De igual manera, la
pretension que esta en el fondo de la concepcion realista de la persona, a saber:
que «la personalidad como realidad ontoldgica es previa a su reconocimiento
legal».

Entremos en estudio del concepto filoséfico de persona, que distintos

autores han tocado y trabajado para definir claramente a la persona en derecho,

5  Ibidem, pag. 21y ss.
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asilo han manifestado autores como Pérez Del Valle, ahora mas reciente Polaino-
Orts, donde se acenttia «el concepto social de “individuo”. Por un lado, decimos
que la persona no es igual al individuo, sino que debe distinguirse de él. A causa
de que el concepto persona, como ha sefialado la filosofia idealista hegeliana, no
es identificable con el concepto de ser humano, como tampoco es igual -como
evidencia el mas relevante producto normativo de la Revolucion francesa:
la Déclaration des droits de ’homme et du citoyen (1789)- el “hombre” y el
“ciudadano”. La persona es, como el Derecho, un producto de la cultura y no de
la naturaleza, sino una construccién social” o -como diria el sociélogo aleman
Horster- “el ser humano nace, la persona se socializa”. Por ello, la persona es el
ser humano mediado por lo social. En definitiva, un individuo (ser humano en
estado natural) no forma parte de la sociedad y si forma parte de ella, es como
persona, no como individuo: Pifia Rochefort define, que, “el individuo jamas
forma parte de la sociedad si no es como persona’, y para ser persona ha de ser
destinatario de normas, derechos y deberes. Ello nos lleva al segundo postulado:
la persona como concepto juridico». (POLAINO-ORTS, 1905, pag. 97)

Como lo indica Juan Ignacio Pifia Rochefort, la distincion entre individuo
y persona es, en este punto, imprescindible. Desde la perspectiva que aqui hemos
adoptado, esto se puede explicar simplemente como una diferenciaciéon dentro
del proceso de reducciéon de complejidad interna del sistema social. La existencia
de un individuo dotado de libertad dentro del sistema social resulta un dato
imposible de procesar. Asimismo, en los términos que aqui interesan, puesto,
que el sistema juridico-penal se ocupa de conflictos sociales, el principio de
identificacion material, no puede ser el individuo, sino su papel en la sociedad,
el rol que desempeiia. Solo de este modo, se facilitan los contactos anénimos
y las expectativas se coordinan mediante la anticipacion de conductas®. (PINA
ROCHEFORT, 2005, pag. 271)

En este contexto Polaino-Orts nos sefala: «el rol identifica a cada sujeto

en el mundo social, si, pero también sirve para que los demds ciudadanos sepan

6  PINA ROCHEFORT, Juan Ignacio, u.o.c., pag. 271.
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a qué atenerse». Eso significa, - nos dice el autor- «que el rol social no es algo que
solo sirve para el titular del mismo, sirve también para los demds»’. (POLAINO-
ORTS, 1905, pag. 117)

En ese tenor, sefialado por los autores hasta ahora comentados, se
profundizara mas el tema en la estructura del contenido y el concepto de persona,
pero antes se estudiard la parte normativa funcional y naturalistica, como en
su momento lo trabajé el maestro Giinther JaxoBs, desde el estadio previo de
los derechos y obligaciones de la persona y siguiendo su rol social, o diferentes

roles en los que se involucra el ciudadano.

3 DEL CONCEPTO NATURALISTICO AL CONCEPTO NORMATIVO DE
PERSONA

La persona es parte del concepto normativo y la estructura social.
Sobre ello, Polaino-Orts, manifiesta: «No puede definirse el concepto de persona
al margen del concepto de norma, sino que este es presupuesto y elemento
fundamental de aquel». La norma es el compendio de expectativas sociales,
un elemento esencial para los derechos de los ciudadanos; aquel que quiere
cumplir sus derechos y obligaciones adecua su comportamiento a la norma®.
(POLAINO-ORTS, 1995, pag. 98)

Giinther Jakobs (1997, pag. 296 y sig.) ° en distintas publicaciones
define a persona en Derecho (Rechtspersons) por su funcion, por su contenido,
por su personalidad y por su funcién normativa, respetando derechos y deberes

sociales. Polaino-Orts los enumera de la siguiente forma: 1) El concepto de

7 POLAINO-ORTS, Miguel, Funcionalismo normativo. Bases dogmdticas para el nuevo sistema
de justicia penal, tomo I, CESCIJUC, u.o.c., pag. 117.

8  POLAINO-ORTS, Miguel, Funcionalismo normativo. Bases dogmdticas para el nuevo sistema
de justicia penal, op. cit., pag. 98.

9  Jakoss, Giinther, «Criminalizacién en el estudio previo a la lesién de un bien juridico», en
Estudios de Derecho penal, Civitas, Madrid, 1997, pag. 296 y sig.
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persona es netamente juridico, normativo, y no una categoria natural, prejuridica
u ontoldgica; 2) La nocidn de persona (persona en Derecho) es una magnitud
graduable: existiran conceptos mas amplios y otros mas angostos de persona, en
funcién del contenido de derechos y de obligaciones que dispongan el sujeto en
cada momento concreto y; 3) El concepto de persona también se puede delimitar
ex negativo: si la persona gana en personalidad, en tanto disponga de derechos
y deberes, la ausencia de derechos y deberes menguard proporcionalmente
el concepto de persona, hasta el punto de su reducciéon al maximo juridico
permisible. (No otra, por cierto, la idea del caputy de la capitisdiminutio del
Derecho romano)'. (JAKOBS, 1997, pag. 296; POLAINO-ORTS, 1905, pag. 101)

Por las siguientes razones, deduce Polaino-Orts, las graduaciones
negativas del concepto de persona son la depersonalizacion y la despersonalizacion.
La ultima corresponde, en términos juridico-penales, con el concepto de enemigo.
Las nociones de persona y de enemigo son, desde este punto de vista, polos
opuestos: una es la contrapartida del otro. Delimitando uno de esos conceptos
concretaremos también el contenido material del otro''.

La persona y el rol social forman un componente donde los seres
humanos se encuentran en el mundo social en funcién de portadores de un rol'2.
En funcién de ese rol, a cada sujeto le corresponde administrar un determinado
segmento de la realidad. El rol es la forma como se identificard a cada sujeto, en
el numeroso mundo de personas. (JAKOBS, 1994, pag. 9)

Adicionalmente, el mundo social es, pues, el reconocimiento del rol
de cada uno: de la posiciéon que cada sujeto ocupa en realidad. Esto es: saber

qué funcion desempeifia cada persona en la vida, o -para decirlo graficamente-

10 POLAINO-ORTS, Miguel, u.o.c., pag, 101 y sig.
11  Ibidem, pag. 101.

12 Jakoss, Glinther, Imputacion objetiva en el Derecho penal, trad. Manuel CaNc1o MELIA,Centro
de Investigacion en Filosofia y Derecho, Universidad Externado de Colombia, Bogotd, 1994,

pag. 9y sig.
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determinar qué etiqueta tiene colocada la solapa. En resumen: el rol social que
cada uno desempeiia nos da la medida de su responsabilidad en la gestion de
cada parcela social”. (POLAINO-ORTS, 2016, pag. 103)

A mayor abundamiento de consejos, Ignacio Pifia Rochefort*+ hace
una breve precision. Sin duda, el problema que reaparece en este punto es el
de la compatibilidad del concepto social de persona con el concepto natural,
Adicionalmente, la inica manera de enfrentar adecuadamente el problema
es teniendo siempre presente que la sociologia es incapaz de suplantar ni a la
antropologia ni a la metafisica; primero porque no le corresponde (no es su
funcién); segundo, porque no tiene herramientas para ello. La propia diferenciacion
del concepto del rol (el homo sociologicus) es una prueba de esto. Hemos dicho
que el individuo, en cuanto ente dotado de libertad, es imposible procesar por
parte de la sociedad. De igual manera, reducir la realidad del «ser humano» a la
mera configuracion social de la persona es desconocer las limitaciones propias
del analisis social. La construccion de un rol no logra explicar al ser humano en
su totalidad. En otros términos, el rol social es una estructura de reduccion de
complejidad. Por eso, lo que hace, es tender un velo a las otras posibilidades (que
como hemos dicho mil veces jno desaparecen ni dejan de existir, sino simplemente
se ocultan de momento!). (PINA ROCHEFORT, 2005, pag. 278 y sig.)

Esto no ha de entenderse de un modo abstracto -pensando en la
relacion sociedad-persona-, sino del modo mas concreto posible: que es la
interpretacion personal. La diferenciacion de la estructura persona es requisito
de toda interaccion: todo hombre ha de ser necesariamente una persona para otro
hombre -homo homini persona- y no se requiere de estos, como habitualmente

se cree, para abandonar ninguna perspectiva iusnaturalista.

13 PoraiNo-ORrTs, Miguel, Funcionalismo normativo. Bases dogmdticas para el nuevo sistema
de justicia penal. Fundamentos y Funciones del Derecho Penal Autodeterminacién e
Imputacién Normativa. Criminalidad Organizada y Derecho Penal del Enemigo, Flores
Editores, México D. E, 2016, pag. 103.

14 PINA ROCHEFORT, Juan Ignacio, Rol social y sistema de imputacion, op. cit., pag. 278 y sig.
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Se puede deducir, como indica Giinther Jakobs, a la formacién de
los roles sociales como mecanismos de reducciéon de complejidad, donde el
ciudadano se rige por la norma juridica. En términos luhmanianos los conceptos
de «personas» y «personalidad» no aluden a una percepcion real por parte de los
sistemas de las autopoiesis psiquicas, sino a constructos propios de los sistemas,
COmO recursos para orientar sus procesos selectivos. Aqui se marca claramente
una distancia con el concepto hegeliano de persona, que no siempre ha sido lo
suficientemente destacada. Para Luhmann se trata de las estructuras que «sirven
al acoplamiento estructural de los sistemas psiquicos y sociales». La maxima
expresion de esa complejidad es el reconocimiento de un individuo dotado de
libertad. Es tal el nimero de problemas y el grado de contingencia que acarrea
esa existencia, que el sistema se ve obligado a formar estructuras para procesar
el infinito cauce de posibilidades que lo acompaiia. La persona, en este sentido,
es el rol mas basico que se asigna en la vida social, que permite el acceso a la
interaccion social con un minimo de estructura de expectativas, es decir, la persona
como concepto normativo y una construccion social. Se puede argumentar que
no puede definirse el concepto de persona al margen del concepto norma, sino,
que este es elemento fundamental de aquél. La norma, como hemos visto, es el
compendio de expectativas sociales, un elemento aglutinador de los derechos de
los ciudadanos. Pero también es un mecanismo dinamizador de las conductas
de los ciudadanos: aquel que quiere cumplir sus derechos y obligaciones adecua
su comportamiento ala norma [...] yaquel que infringe la norma (defraudando
la expectativa que la sociedad depositd en él como ciudadano) impide que la
norma pueda amparar a los demas.

Que la persona sea un concepto normativo, significa que los seres
humanos se encuentran en el mundo social como portadores de un rol y en
funcién de ese rol, a cada sujeto le corresponde una serie de derechos y deberes,
que conforman el aspecto material del rol, su contenido que le da cuerpo. La
orientacién en funcion de ese rol define al sujeto como persona, pues -por un

lado- satisface la expectativa social que se ha depositado en ese sujeto como
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titular de su rol y -por otro- manifiesta que cumple con la expectativa social de
persona. En tal sentido, queda integrada la persona en el sistema social, para
desempefar una funcién que coadyuva al mantenimiento en la estructura social.
En definitiva, persona (en el sentido que le da el Derecho: Rechtsperson) es el
sujeto destinatario de derechos y deberes que -por regla general- cumple la
norma, posibilitando de ese modo que los demas ciudadanos se vean, a su vez,
protegidos en sus derechos por la tutela normativa.

Cabe senalar que la definicion de persona es un fundamento de toda
discusion juridico-penal, especialmente con relacion a la familia, y también en

lo referente a la determinacion de la filiacidn.

4 CONCLUSION

En los ultimos afos, se ha intensificado el estudio sobre el tema de Persona
Juridica rebasando teorias en el actual derecho penal, como la causalista y la
finalista. Actualmente, la teoria funcionalista, ha abierto el campo de batalla en el
debate juridico, para que mediante este tipo de figura juridica, se pueda analizar
el comportamiento legal, y en el caso de caer en una ilicitud, castigar a la persona
moral que incurri6 en la falta administrativa o penal. Es importante sefialar el
estudio encabezado por el maestro Glinther Jakobs, que realiza, a través de la
Teoria de los Sistemas —del maestro Niklas Luhmann - y que, se enfoca a la Persona,
al ciudadano, al individuo desde un punto de vista filosofico (antropolédgico) y
socioldgico.

De igual manera, se seguira trabajaran con un tema primordial, como lo
es la Persona Juridica, parte medular de este trabajo, sera sin duda, la «estructura
tematica de la comunicacion publica», pues, la comunicacion entre ciudadanos es
trascendental entre los sistemas para el respeto de la norma social, entre ciudadanos,

personas, que respeten el rol social.
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Resumo
O presente trabalho académico por escopo demonstrar que a delegacao do
poder de policia para entidades privadas é possivel, diante dos entendimentos

constantes na doutrina administrativa moderna. Para tanto, serd examinada, de
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forma breve, a evolu¢do do poder de policia, com a delimita¢do de seu conceito
e suas principais caracteristicas. Posteriormente, serdo investigados os principais
posicionamentos doutrinarios e jurisprudenciais acerca da possibilidade de
delegacao do poder de policia para os particulares. Nesse contexto, sera investigado
quais ciclos de policia podem ser delegados, quais entidades privadas podem
exercé-lo e qual deve ser o modo de delegagdo, seguindo uma metodologia
monografica. Conclui-se pela inevitabilidade da delegacdo do poder de policia
diante da constitucionalizagdo do Estado Democratico de Direito.
Palavras-chave: Poder de Policia. Delegabilidade. Administragdo Publica.
Entidades Privadas.

Abstract

The present academic work by scope demonstrates that the delegation of police
power to private entities is possible, in view of the understandings contained in
modern administrative doctrine. To this end, the evolution of police power will be
briefly examined, with the delimitation of its concept and its main characteristics.
Subsequently, the main doctrinal and jurisprudential positions regarding the
possibility of delegating police power to individuals will be investigated. In this
context, it will be investigated which police cycles can be delegated, which private
entities can exercise them and what the delegation mode should be, following
a monographic methodology. It concludes that the delegation of police power is
inevitable in view of the constitutionalization of the Democratic Rule of Law.

Keywords: Police Power. Delegability. Public administration. Private Entities.
1 INTRODUCAO

A adogao do Estado Democratico de Direito e sua constitucionalizagao
propiciou o aprimoramento do ordenamento juridico, onde a promogao do bem-
estar social surge como um dos objetivos a serem perseguidos e executados pela

Administragao Publica. Neste sentido, destaca-se o surgimento do exercicio do
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poder de policia, consistindo na possibilidade de uma entidade limitar direitos

individuais de um particular para que se atendam os interesses publicos, sejam
os da sociedade ou de outros particulares.

Deste conflito entre interesses coletivos e particulares, que resultam em
restri¢oes e imposigdes feitas pelo Estado, levantam-se diversos questionamentos
acerca dos limites de atuacdo da Administragdo e o exercicio do poder de policia
por seus agentes e, principalmente, por outras pessoas, sejam agentes publicos de
outros setores ou ainda particulares em atividade concedida ou autorizada.

Neste sentido, a pesquisa busca discutir sobre a possibilidade, a luz do
direito administrativo moderno, da delegacdo do poder de policia para uma
entidade privada e quais sao os seus limites, em decorréncia da complexidade dos
bens tutelados e da capacidade limitada do Estado de agir.

O artigo se insere no ramo das Ciéncias Juridicas e Sociais, nas areas
do Direito Administrativo e Direito Constitucional, sendo analisada em uma
perspectiva holistica.

Apresenta-se, entdo, o seguinte questionamento: o Estado pode delegar
o exercicio de suas atribui¢des? A hipdtese trabalhada reconhece a sua limitagao
estrutural, bem como uma mudanga de paradigmas conceituais, onde hd a
possibilidade de delegagao de fungdes estatais.

Objetiva-se, com isso, avaliar a legitimidade e viabilidade da delegagado
do poder de policia a outros entes estatais e particulares. A metodologia adotada
foi a bibliografica e documental.

A relevancia académica da pesquisa se demonstra no sentido de contribuir
para o reconhecimento e consolidagdo da delegagdo como meio do exercicio do
poder de policia em nome do Estado.

O presente artigo abordara o poder de policia, seu conceito e seus
fundamentos sob égide dos estudos atuais, a discussao em torno da possibilidade
de delegagdo do poder de policia, apresentando-se diferentes entendimentos
doutrinarios acerca do tema, e quais ciclos podem ser delegados e como o seu
exercicio ¢é feito, apresentando os limites e parametros em que esta delegacao ¢é
feita. Por fim, definiremos como a delegacao do poder de policia pode ser feita
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para entidades privadas, respeitando os principios do Direito Administrativo, os

limites e objetos que esta delegacao deve observar.

2 PODER DE POLICIA: CONCEITO E CARACTERISTICAS

O Poder de Policia consiste na atribuigdo estatal de manutencao da

ordem juridica, onde o érgao publico tem a capacidade de impor restrigdes aos

particulares, ndo se confundindo com poder da policia.

A previsao legal do poder de policia encontra-se no artigo 78 do Cédigo

Tributdrio Nacional, que assim dispoe:

Art. 78: Considera-se poder de policia atividade da administragdo
publica que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade,
regula a pratica de ato ou abstengdo de fato, em razdo de interesse
publico concernente a seguranga, a higiene, a ordem, aos costumes,
a disciplina da produgao e do mercado, ao exercicio de atividades
econdmicas dependentes de concessao ou autorizagao do Poder Publico,
a tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos
individuais ou coletivos. (Redagdo dada pelo Ato Complementar n.
31, de 1966)

Paragrafo inico. Considera-se regular o exercicio do poder de policia
quando desempenhado pelo 6rgio competente nos limites da lei
aplicavel, com observéncia do processo legal e, tratando-se de atividade
que a lei tenha como discricionaria, sem abuso ou desvio de poder.
(BRASIL, 1988)

O referente artigo encontra respaldado na indicagao das espécies tributarias,

em especial no artigo 145, inciso 11, da Constitui¢ao da Republica de 1988, que

define que:

258

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poderdo instituir os seguintes tributos:

[...] II - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela
utilizagdo, efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e
divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢ao.
(BRASIL, 1988)
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O poder de policia se reparte entre os poderes Executivo e Legislativo’,
pois ¢é regido pelo principio da legalidade e esta submetido as imposigdes legais
que delimitam o seu campo de atuagao. Ou seja, a Administragao Publica limitara
a liberdade individual desde que haja previsao legal para tal. Essa biparticao,
conforme entendimento de Rafael Carvalho Rezende Oliveira, difere-se em dois
sentidos: amplo e restrito. O autor afirma que em sentido amplo “o poder de policia
compreende toda e qualquer atuagao estatal restritiva a liberdade e a propriedade
que tem por objetivo a satisfacdo de necessidades coletivas” (OLIVEIRA, 2017,
p. 265)

Em sentido restrito (ou estrito), entende que o poder de policia “significa
o exercicio da fun¢do administrativa, fundada na lei, que restringe e condiciona
o exercicio de direitos e atividades privadas, com o objetivo de implementar o
interesse publico’, estando relacionada a fungdo estritamente administrativa,
compreendendo apenas atos do Poder Executivo. (OLIVEIRA, 2017, p. 265)

Neste mesmo entendimento, José dos Santos Carvalho Filho reforca
tal posicionamento ao estabelecer que o poder em sentido estrito ao dar origem
policia administrativa, de fato subjugou sua atuagdo a limites estabelecidos por
lei. (CARVALHO FILHO, 2015, p. 76)

Portanto, o poder de policia se difere da chamada “policia administrativa’,
tendo em vista que o primeiro esta ligado a atividade legislativa, enquanto o
segundo relaciona-se com a edigdo e aplicabilidade de atos da administragao.

O poder de policia se divide em duas categorias: policia administrativa
e policia judiciaria. Ao se falar da “policia administrativa”, Maria Sylvia Zanella
Di Pietro afirma que sua atuagdo possui carater preventivo, ou seja, um dos
objetivos da atuagao, visa a proibi¢do de condutas antissociais bem como futuras
infragdes ao ordenamento juridico. (DI PIETRO, 2014, p. 125)

1 O Poder de Policia ndo é exercido pelo Poder Judicidrio, tendo em vista que se trata de
poder exercido pela Administragdo Publica.
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Gustavo Binenbojm destaca que a atuagdo preventiva fiscalizatoria é
“aquela realizada a ex officio” pela administragdo publica, sem a necessidade de
haver uma prévia provocagio ao agente fiscalizador. Nesta linha de entendimento,
José dos Santos Carvalho Filho (2015, p. 86) aduz que a forma preventiva “incide
basicamente sobre atividades dos individuos”, ou seja, o seu campo de atuagio
visa evitar a consumacao de um eventual dano social que prejudique os interesses
da coletividade. (BINENBOJM, 2016, p. 33; CARVALHO FILHO, 2015, p. 86)

Por outro lado, o poder de policia possui como uma segunda categoria,
a chamada “policia judiciaria”, que possui uma atuagdo de forma repressiva, que
visa a punicdo ao particular que infringir as leis do ordenamento juridico patrio.

Para tal defini¢do, a luz das observagdes de Gustavo Binenbojm
(BINENBOJM, 2016, p. 33; CARVALHO FILHO, 2015, p. 103), o controle
repressivo ¢é feito “a partir da constata¢do de uma infragdo administrativa ja
perpetrada”. Assim, compreendemos que a Administra¢do Publica deverd tomar
as medidas necessaria para que se coiba de maneira sublime, eficiente e rigida
a pratica de atividade de desrespeitam as leis vigentes.

As trés principais caracteristicas do referido poder em estudo, sdo:
discricionariedade, autoexecutoriedade e a coercibilidade, amplamente debatidos
pela doutrina. Outra caracteristica, bem menos estudada, é a sua (in)delegabilidade
para entidades privadas, objeto do presente artigo, a ser delineada nas linhas

subsequentes.
3 A DELEGABILIDADE DO PODER DE POLICIA E POSSIVEL?
3.1 A indelegabilidade do poder de policia

Para Celso Antonio Bandeira de Mello, os atos de policia administrativa ndo
poderiam ser delegados para o particular por se tratar de atos juridicos especificos
do poder publico, ou seja, de autoridade publica. Isso porque o exercicio do poder
de policia exigiria as garantias e a estabilidade inerente ao regime publico. O regime

celetista, tipico das pessoas juridicas de direito privado, seria incompativel com
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o exercicio do poder de policia. No entanto, ressalva para situa¢des excepcionais

ou hipdteses muito especificas, citando como exemplo a possibilidade de exercicio
de poder de policia por capitaes de navio. (MELLO, 2011, p. 832)

O autor complementa o presente entendimento sob a alegacao de que os
exercicios tipicos da Administracdo Publica, quando praticados pelo particular em
matérias que envolverem causas de liberdade e propriedade, poderiam ensejar uma
ofensa ao equilibrio entre entidades privadas, onde uma poderia exercer supremacia
sobre outras. Este era o entendimento tradicional do Supremo Tribunal Federal,
veiculado na Agdo Direta de Inconstitucionalidade 1.666, de 19977 e posteriormente
reafirmada na ADI n° 1717°. (MELLO, 2011, p. 832)

Por outro lado, o doutrinador entende que atos materiais “que precedem
atos juridicos de policia” podem ser praticados por particular “mediante delegacéo,
propriamente dita ou em decorréncia de um simples contrato de prestagiao”. Ou
seja, os particulares podem realizar os chamados “atos materiais sucessivos” ao
ato de policia, que consiste na execu¢ao de atos que interferem na propriedade
dos administrados, mas ndo em relagao a liberdade deles, uma vez que a seu ver,
viola o principio da igualdade. (MELLO, 2011, p. 833)

2 A ADI n. 1.666, proposta pelo Partido Comunista do Brasil, Partido dos Trabalhadores
e Partido Socialista Brasileiro, tinha por objetivo a declaragdo de inconstitucionalidade
das leis estaduais n. 10847/1996 e 10848/1996, ambas do Estado do Rio Grande do Sul
que regulamentavam e autorizavam a concessdo da execugio de servigos de vistoria para
efeitos de licenciamento as entidades privadas. iniciativa privada. O julgamento ainda esta
em tramite, mas grande parte dos votos pugnam pela interpretacido conforme da Lei n.
10.847/1996, no sentido de excluir a delegabilidade de poderes de policia aos particulares.
BRASIL. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.666 MC, rel. Min. Carlos Velloso,
Tribunal Pleno, j. em 16/06/199, DJ de 27/02/2004.

3 Esta ADI foi impetrado pelo PC do B, PT e PDT, e questionava a fiscaliza¢do de profissdes
regulamentadas por entes privados, através de uma autorizagao legislativa que permitia
a delegacdo pelo poder publico. O dispositivo questionado na referida ADI era o art. 58
e seus paragrafos da Lei. 9.649/1998. Nesse caso, o STF assentou pela “indelegabilidade a
uma entidade privada, de atividade tipica do Estado, que abrange até poder de policia, de
tributar e de punir, no que concerne ao exercicio de atividades profissionais regulamentadas”
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=266741 Acesso em:
2 jan. 2021.
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Thiago Marra afirma que a visdo apresentada por Celso Antonio Bandeira
de Mello constitui um entendimento tradicional do poder de policia, demonstrando
certa ilegalidade na execugdo contra a liberdade dos administrados. (MARRARA,
2015, p. 255-278)

O posicionamento doutrinario de Di Pietro se assemelha ao de Bandeira
de Mello, tendo em vista que a respectiva autora acrescenta a indelegabilidade
para entes particulares como uma caracteristica intrinseca do poder de policia.
(DI PIETRO, 2014, p. 126)

Para a autora, o poder de policia por ser uma atividade negativa, ou seja,
seu exercicio ira trazer “um beneficio, uma utilidade aos cidadaos’, distinguindo-se
das chamadas “atividades positivas”, pois nao trata de servigos publicos e restringe
direitos individuais do particular. Portanto, em razao da limita¢do imposta as
condutas individuais de atos que contrariam o interesse publico, o seu exercicio
torna-se indelegavel. (DI PIETRO, 2014, p. 129)

Di Pietro aduz que a indelegabilidade decorre de “prerrogativas proprias
do poder publico’, afirmando que atividades repressivas nao podem ser delegadas
a um particular e que os atributos da autoexecutoriedade e da coercibilidade “s6
podem ser atribuidos a quem esteja legalmente investido em cargos publicos” (DI
PIETRO, 2014, p. 128-129)

Surgem entao as seguintes indagagdes: serd que os “atos preparatorios ao
ato de policia’, conforme exposto por Bandeira de Mello, integram efetivamente
o exercicio de policia administrativa? A delegacdo poderia violar o principio da
impessoalidade e da legalidade ao ser atribuido a pessoa que nao exerca cargo
publico?

Thiago Marrara responde, ao aduzir que na “qualidade de agdes de suporte,
as atividades de meio e as atividades opinativas, ndo estdo aptas diretamente a
viabilizar, modificar ou obstar o exercicio de direitos”. Assim, na sua visio, tais agoes
ndo importam efeitos juridicos diretos que enseje a efetivagdao do poder de policia,
demonstrando que atualmente, a delegabilidade torna-se inevitavel e desvincula-se
desta corrente doutrinaria tradicionalista. (MARRARA, 2015, p. 255-278)
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3.2 A delegabilidade dos ciclos do poder de policia

O ciclo de policia é dividido em quatro fases, a saber: ordem,
consentimento (subdividido em licenga e autorizagao), fiscalizagdo e sangao.
Para exposi¢do delas, usaremos os entendimentos propostos por Rafael Oliveira.

A primeira fase do ciclo é a sua “ordem”, que na visdo do respectivo autor,
consiste nas “restri¢des e as condi¢des para o exercicio das atividades privadas”
Nesta fase, a Administracdo exerce de maneira efetiva o exercicio do poder de
policia sob o particular, impondo seus limites e san¢des a serem seguidos por ele.

A segunda fase do ciclo consiste no “consentimento” do Estado para
que o particular desenvolva certo tipo de atividade. Para tal exposi¢édo, o autor
mencionado subdivide o consentimento estatal em duas categorias distintas:
a licenca e a autoriza¢do, sendo, respectivamente, um ato vinculado e um ato
discricionario. (OLIVEIRA, 2017, p. 269)

A “fiscaliza¢ao”, em seu turno, dispde sobre a atividade fiscalizatoria de
ordem e de consentimento de policia, que deve ser cumprido pelo particular.
O seu exercicio pode ser deflagrado de oficio ou por provocagdo de eventual
interessado. Na visdo de José dos Santos Carvalho Filho - e como destacado
anteriormente -, o exercicio de fiscalizacao apresenta um aspecto duplo, sendo
um “preventivo’, através do qual os “agentes da Administra¢ao procuram impedir
um dano social” e um “repressivo’, pois em face da “transgressao da norma de
policia, redunda na aplicagdo de uma san¢do”. Neste sentido, poderemos citar
como exemplo, a demoli¢do de logradouros construidos clandestinamente em
areas publicas. (CARVALHO FILHO, 2015, p. 87)

A san¢ao, por sua vez, consiste na “medida coercitiva aplicada ao particular
que descumpre a ordem de policia ou os limites impostos no consentimento de
policia” (OLIVEIRA, 2017, p. 269). Neste caso, salientamos como exemplo, a
aplica¢ao de multa de transito para veiculos automoéveis estacionados em lugares
irregulares ou que transitam em velocidade acima do permitido, facultando ao
particular contestar as referidas sangdes dentro do 4mbito interno da administracao

publica.
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A doutrina administrativa moderna vem divergindo quais ciclos de
policia sdo possiveis de delegacao.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto realiza uma releitura do poder de
policia, compreendendo-o como um “tipo de fun¢io estatal que deve ser exercida
por quem receba a necessaria competéncia da Constituigao e das leis”. Trata-se,
em sua visdo, ndo de uma faculdade, mas sim uma atividade, “recoloca-se em
seu devido lugar no Estado Democratico de Direito, no qual as liberdades e os
direitos fundamentais devem ser considerados como a regra”. Quando a limitagao
e o condicionamento do poder de policia, o autor estabelece uma exce¢ao onde
a titularidade ¢ deslocada entre o Executivo e o Legislativo. (MOREIRA NETO,
1998, p. 33)

A partir do entendimento exposto, o doutrinador entende que as fases de
consentimento de policia e fiscalizacao de policia sdo atividades administrativas
delegaveis em razao do reconhecimento da “origem popular do poder”. Destaca
que o legislador pode atuar “dentro de um espago discricionario préprio”, ou
seja, os limites da delegabilidade de atividades inerentes a Administragao Publica
devem ser expressos constitucionalmente, considerados os que implicitamente
encontram-se reservados ao exercicio de coercao legitima prépria do Estado.
(MOREIRA NETO, 1998, p. 34)

A decisao do Superior Tribunal de Justi¢a no Recurso Especial n° 817.534
ilustra esta tese. No caso, se discutiu a possibilidade da Empresa de Transporte
e Transito de Belo Horizonte (BHTRANS) exercer atos fiscalizatérios, uma vez
que se trata de uma entidade privada (sociedade de economia mista). A Turma,
com a relatoria do ministro Mauro Campbell Marques, entendeu que apenas os
atos de consentimento e fiscalizagdo do poder de policia poderiam ser delegados
para pessoas juridicas de direito privado, além da impossibilidade de delegacao

dos atos de ordenagao e sangdo por serem derivados exclusivamente do Estado.*

4  Noano de 2012, em razao da repercussido geral, o mérito da presente discussdo passou a ser
processado como RE n. 840.230 no Supremo Tribunal Federal e permanece sem julgamento
até a presente data.
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Por outro lado, de forma um pouco mais restrita, José dos Santos Carvalho
Filho entende que “apenas a fiscalizagao de policia poder ser delegada e as entidades
privadas delegatarias devem integrar a Administragao Indireta, ndo sendo licita
as entidades privadas em geral”. (CARVALHO FILHO, 2015, p. 80)

O autor destaca que niao ha “uma vedagdo constitucional para que
pessoas administrativas de direito privado possam exercer o poder de policia
em sua modalidade fiscalizatoria” (CARVALHO FILHO, 2015, p. 80-81). Sendo
assim, diante da impossibilidade de um ente privado criar uma norma restritiva
de policia, ndo ha um impedimento para que exercam a fiscalizagdo das restricdes
impostas ao particular. Cita-se como exemplo, a possibilidade que o Cddigo
Brasileiro de Transito faculta a quem tem o poder de comprovar a infragio,
podendo ser um servidor civil, estatutario, celetista ou policial militar designado
pela autoridade de transito.

Todavia, José Carvalho dos Santos Filho alerta que a delegacao do poder
de policia “ndo pode ser outorgada a pessoas da iniciativa privada, desprovidas
de vinculagdo oficial com os entes publicos”, sob a égide de que uma parceria
nao sera dotada de potestade para que seja desempenhado a atividade de policia
administrativa, conforme estabelecido na ADI n° 1.717-DF de relatoria do
ministro Nelson Jobim que declarou a inconstitucionalidade da delegagdo da
fiscalizagao de profissdes regulamentadas para entes privados. (CARVALHO
FILHO, 2015, p. 82)

Ainda neste sentido, o autor aduz que para o efetivo exercicio da
fiscalizagdo, a Administragao Publica em determinadas ocasides deve atribuir
por meio de contrato a “operacionaliza¢do material da fiscalizacdo através
de maquinas especiais”, destacando que o Estado ndo abre mao do poder de
policia e nem delega, apenas atribui meios operacionais para a realizagdo da
tarefa fiscalizatoria sem retirar a sua titularidade assegurada pela lei, valendo a
mesma exposi¢do para fixagdo e manutencao de equipamentos fiscalizatorios
de restricao de policia, como por exemplo, a utilizagdo de pardais de transito.
(CARVALHO FILHO, 2015, p. 82)
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De forma inovadora e inusitada, o desembargador do Tribunal de
Justiga do Rio de Janeiro, Nagib Slaibi Filho, nos autos das Representagoes de
Inconstitucionalidade n° 2003.007.00146 e n° 2003.007.109, em que se discutia
a inconstitucionalidade da Lei n° 1887/92 tendo em vista a possibilidade de
exercicio do poder de policia pela Guarda Municipal, que a época era tratada
como uma empresa publica.

A ideia exposta pelo relator foi pioneira no sentido da delegagdo em sua
totalidade, até entdo jamais vista no ordenamento juridico. A possibilidade teve
como embasamento juridico, o fundamento de determinados artigos constantes
no Cddigo de Transito Brasileiro (CTB).

Na mesma hipotese, o relator complementou ao justificar a delegagdo
integral dos ciclos de policia administrativa com o exposto no artigo 37 da
Constitui¢ao Federal, que sob seu entendimento, o poder de policia nao seria
emanado da Administracido Publica e sim, pela vontade soberana do povo. Destacou,
ainda, a possibilidade de um individuo prender outro em caso de ilicito penal em
flagrante.

O Desembargador-relator do processo ¢ sucinto e direto em seu voto ao
afirmar que “os servigos municipais, entre os quais o de regulagao de transito nas
vias publicas, poderiam ser até mesmo delegados a empresas nao-estatais, inclusive
a permitir a terceirizagao”.

A fundamentacao legal da exposi¢do acima encontra-se embasada nos
artigos 1°, 2°, 5°, 24 e 25 da Lei n° 9.503/97 que concede competéncias para que o
Municipio efetive o devido exercicio regular de fiscalizagao de transito.

Destacamos que o artigo 280 do CTB estabelece a possibilidade de autuagao
de infragoes (poder de sangdo) por servidores civis, estatutarios ou celetistas, o que
embasa o fundamento apresentado por Nagib Slaibi na relatoria das Representagoes.

A questao da delegabilidade do poder de policia ainda permanece quente
na doutrina e novos rumos podem vir a serem determinados com a decisdo do
Supremo Tribunal Federal na ADI n. 5508, cuja retomada do julgamento ocorreu
recentemente, em dezembro de 2017°.

5  Vide: http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=364813 Acesso
em: 2 jan. 2021.
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4 QUAIS PARTICULARES PODEM EXERCER O PODER DE POLICIA?

Neste topico, analisaremos as eventuais possibilidades de exercicio do
poder de policia por pessoas juridicas de direito privado, bem como as limitacdes
expostas pela doutrina moderna.

4.1 Delegabilidade do poder de policia para entes da administracdo publica
indireta

Segundo a doutrina moderna, as empresas estatais, por integrarem a
Administragao Publica Indireta, gozam de determinadas prerrogativas publicas,
mesmo que possuam natureza privada. Os entendimentos doutrinarios trazidos a
tona, conflitam com a corrente que defende a indelegabilidade total do exercicio
de policia administrativa.

Mesmo que possuem um regime juridico de direito privado, as empresas
estatais exercem fun¢des que seriam feitas direta e exclusivamente pelo Estado.
Como exemplo do exercicio destas prerrogativas, Gustavo Binenbojm cita como
exemplo os “atos de império no dmbito de licitagdes e concursos publicos por
imperativo do art. 37, II e XXI, da Constitui¢do de 1988”. (BINENBOJM, 2016,
p- 273) Tal explicagdo se deve ao fato de que tais atos sdo tipicos do Estado, além
de serem passiveis de impetracdo de mandado de seguranca contra atos que
atentem direito liquido e certo.

A principal consolidagao juridica da presente possibilidade, se deu
com o julgamento do RE n° 220.906, ocasido em que o Supremo Tribunal
Federal entendeu que empresas estatais prestadores de servigo publico “possuem
prerrogativas publicas”

Na visdo de Gustavo Binenbojm, estas prerrogativas publicas sdo tratadas
como “autarquizac¢do das empresas estatais prestadoras de servicos publicos ou
de feigdo autarquica”. Assim, compreendemos que estes tipos de empresas estatais
podem ser utilizar-se de um regime de natureza publica, assemelhado ao das
autarquias (natureza juridica de direito publico). (BINENBOJM, 2016, p. 273)
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O autor mencionado destaca que este reconhecimento referente as
atribuigdes, ocorre em “maior ou menor medida, com o exercicio de parcelas do
poder de policia”, ou seja, mesmo que a entidade estatal exerca uma determinada
atividade de explora¢do econdmica, ela podera exercer parte do poder ordenador
devendo atentar sempre para a finalidade publico, o principio da supremacia do
interesse publico, a coletividade. (BINENBOJM, 2016, p. 275)

Entretanto, certos doutrinadores entendem que entidades estatais que
atuem visando a captagdo de lucro nao podem exercer o poder de policia,
enquanto que para outros, como por exemplo José Vicente Santos de Mendonga
(2009, p. 97-118), condiciona a delegabilidade ao cumprimento de trés requisitos
sumariamente importantes: necessidade de possuir um capital com totalidade
publica, que ndo atuem na economia como um agente de concorréncia e deve
ser acidental quanto as relacdes de prestacao de servigos publicos.

Para explicar os trés pontos expostos, o autor sugere que as estatais devem
ter apenas capital publico, ou seja, necessitam ser autarquias, impossibilitando
a delegagdo de policia administrativa para sociedades de economia mista.
No entanto, estabelece uma ressalva para sociedades de economia mista que
exclusivamente possuam em seu quadro acionistas privados que integrem o
Conselho de Administracdo e que a “presenca de capital privado propriamente
dito seja insignificante” (MENDONCA, 2009, p. 99)

Quanto ao segundo requisito destacado pelo doutrinador, aimpossibilidade
de as empresas publicas atuarem como concorrentes na economia se da em razdo
da necessidade de preservar o principio da isonomia e devem ser prestadoras
de servigos publicos.

O terceiro e ultimo argumento abordado acerca da necessidade de ser
um servico acidental quantos as prestagdes de servico publico, o autor entende
que “ndo pode existir uma empresa publica cujo objeto social seja o de exercer a
policia administrativa das profissdes, ambiental, urbanisticas etc” (MENDONCA,
2009, p. 102).
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Por fim, expde que apenas empresas publicas prestadoras que prestam
servigos publicos poderiam exercer o poder de império, pois as empresas publicas
atuantes em atividades economicas poderiam violar a igualdade de concorréncia.

Em entendimento semelhante ao apresentado por José Vicente Santos
de Mendonga mas com alguns pontos divergentes, Gustavo Binenbojm utiliza
como linha doutrinaria o entendimento estabelecido pelo STF no RE n° 253.472,
em que o STF reconheceu a imunidade tributaria reciproca para as empresas
prestadoras de servico publico. Neste sentido, compreende que as sociedades
de economia mista podem exercer o ato de policia administrativa desde que
estejam embasados por lei, independente de ter seu capital publico ou privado.
(BINENBOJM, 2016, p. 283)

Afirma ainda, a necessidade de ter em seu objeto social “fun¢des que
estejam relacionadas as atividades-fim estatais”; que as empresas que possuem
como finalidade a captagdo de lucro, ndo possuam como destina¢do o aumento de
patrimonio do Estado ou de sociedades de economia mista, estando a delegagao
limitada por lei e com uma politica de transparéncia, prestacdo de contas e
protecdo de minoritarios, caso trate-se de uma sociedade de economia mista. E
concluindo seu posicionamento, aduz que nao podera “haver um desequilibrio
concorrencial odioso, sob pena de quebra dos principios da livre concorréncia
e do exercicio de atividade profissional ou econdmica licita” (BINENBOJM,
2016, p. 283)

4.2 Delegabilidade do poder de policia para outras entidades de natureza

privada

A doutrina moderna ainda investiga a possibilidade de delega¢do para
empresas concessionarias e permissionarias de servicos publicos, uma vez que a sua
natureza juridica ¢ inteiramente privada, ndo integrando o rol de empresas estatais.

Apesar das entidades privadas ndo integrarem a Administragao Publica

direta, estas sdo delegatarias de certa atividade publica que em decorréncia desta
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mesma, pode ocorrer a possibilidade de exercicio parcial do poder de policia
apresentados pelos entendimentos da doutrina moderna.

A delegabilidade do poder ordenador nao serd feita de forma tinica, como
objeto principal, e sim como acessdrio em relagao a prestagdo de servigo publico.
Destacamos que a delegabilidade de policia administrativa para a iniciativa privada
ndo significa a privatizagao de fung¢des publicas inerentes a Administracgao.

Para este entendimento, Gustavo Binenbojm (2016, p. 283) citando Pedro
Gongalves, afirma que as concessiondrias e permissionarias de servigo publico
podem exercer o ato de império dentro do exercicio regular das atividades que
lhe foram concedidas e com previsdo expressa em lei e nos contratos de concessiao

€ permissao:

(i) poderes publicos regulamentares em carater infralegal, por meio
dos quais os delegatarios elaboram regulamentos proprios de instrugao
aos usudrios quanto a prestagdo de servigos publicos; (ii) poderes
impositivos e de execugdo coercitiva, por meio dos quais eles exercem
fungdes especificas de comando sobre terceiros no que concerne
a prestagdo do servigo publico delegado; e (iii) poderes publicos
administrativos gerais, que garantem o poder de celebrar contratos
administrativos na condi¢do de Poder Publico, instituindo-se clausulas
exorbitantes.

Para corroborar com o exposto acima, o autor cita como exemplo o

mencionado no art. 17 da Lei n. 12.815/2013¢, que ao instituir o novo marco

6  “Art. 17: A administracdo do porto é exercida diretamente pela Unido, pela delegatéria
ou pela entidade concessionaria do porto organizado. § 1° Compete a administragdo do
porto organizado, denominada autoridade portuaria: I - cumprir e fazer cumprir as leis, os
regulamentos e os contratos de concessdo; II - assegurar o gozo das vantagens decorrentes
do melhoramento e aparelhamento do porto ao comércio e a navegagao; I1I - pré-qualificar
os operadores portuarios, de acordo com as normas estabelecidas pelo poder concedente;
IV - arrecadar os valores das tarifas relativas as suas atividades; V - fiscalizar ou executar
as obras de construgdo, reforma, ampliagdo, melhoramento e conservacdo das instalagdes
portuarias; VI - fiscalizar a operagdo portuaria, zelando pela realizagdo das atividades com
regularidade, eficiéncia, seguranca e respeito ao meio ambiente; VII - promover a remogao
de embarcagdes ou cascos de embarcacdes que possam prejudicar o acesso ao porto; VIII
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regulatorio, estabeleceu para as concessiondrias a possibilidade de exercicio de

atos sancionatorios, fiscalizatdrios, coativos, regulamentares, arrecadatorios e de
consentimento.

O autor destaca que a lei supramencionada possibilitou que as atividades
exercidas por autoridades portudrias sejam vistas como uma forma em que se
ampliou o exercicio de policia administrativa por particulares delegatarios de
servicos publicos.

Em opinido semelhante, Rafael Oliveira (2017, p. 281-282) expde que
algumas parcelas do poder de policia sdo passiveis de delegagdo para entidades
privadas. Para o presente autor, deve-se respeitar 5 (cinco) quesitos para que torne
o ato possivel. O primeiro item a ser respeitado é a preponderancia de entidades
de direito publico, tendo em vista que o exercicio de policia administrativa por
entidades privadas deve ser feita de maneira excepcional; o segundo quesito, é o
dever de observancia ao principio da legalidade, pois ha necessidade de existir
parametros em lei para a delegacao. O quarto quesito dispde que o administrador

s6 podera delegar atividades instrumentais ou técnicas, sendo intransferiveis as

- autorizar a entrada ¢ saida, inclusive atracac@o e desatracagdo, o fundeio ¢ o trafego de
embarcagdo na area do porto, ouvidas as demais autoridades do porto; IX - autorizar a
movimentagdo de carga das embarcagdes, ressalvada a competéncia da autoridade maritima
em situacdes de assisténcia e salvamento de embarcacdo, ouvidas as demais autoridades
do porto; X - suspender operagdes portudrias que prejudiquem o funcionamento do porto,
ressalvados os aspectos de interesse da autoridade maritima responsavel pela seguranca
do trafego aquaviario; XI - reportar infragdes e representar perante a Antaq, visando a
instaurag@o de processo administrativo e aplicagdo das penalidades previstas em lei, em
regulamento e nos contratos; XII - adotar as medidas solicitadas pelas demais autoridades
no porto; XIII - prestar apoio técnico e administrativo ao conselho de autoridade portuaria e
ao 6rgdo de gestdo de mao de obra; XIV - estabelecer o horario de funcionamento do porto,
observadas as diretrizes da Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica, e as jornadas
de trabalho no cais de uso publico; e XV - organizar a guarda portuaria, em conformidade
com a regulamentacdo expedida pelo poder concedente. § 2° A autoridade portuaria elaborara
e submetera a aprovagdo da Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica o respectivo
Plano de Desenvolvimento e Zoneamento do Porto. § 32 O disposto nos incisos IX e X do §
12 ndo se aplica a embarcagdo militar que ndo esteja praticando comércio. § 4° A autoridade
maritima responsavel pela seguranga do trafego pode intervir para assegurar aos navios da
Marinha do Brasil a prioridade para atracagdo no porto.”
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atividades punitivas e ligadas a soberania de Estado. O quarto quesito determina a
obediéncia ao principio da razoabilidade e proporcionalidade para que ndo ocorram
eventuais arbitrariedades. Como tltimo quesito, o autor destaca que “o exercicio
do poder de policia pelos particulares deve respeitar os direitos e garantias dos
administrados”. Aqui, o autor destaca a imparcialidade e objetividades no momento
da utilizagdo de instrumentos que possibilitem detectar a infragdo.

Apos a explanagao das visoes apresentadas e diante das inovagdes trazidas
pela doutrina moderna, defendemos que a delegacdao do poder de policia pode
ser realizada para entidades privadas, incluindo ainda, a participa¢ao popular e a
utilizacao de meios e instrumentos tecnologicos.

Para exemplificar o entendimento feito acima, destacamos que o Decreto
Estadual n° 46.072/17 ao regulamentar a Lei Estadual n° 7.250/16 que vigora no
Estado do Rio de Janeiro, possibilitou o exercicio fiscalizatério dos vagoes femininos
dos transportes ferroviarios e metroviarios dentro dos horarios estabelecidos na
legislacao, pudesse contar com a participagao tanto popular quanto dos agentes
de seguranca das concessionarias.

Através de um nimero de telefone disponibilizado no interior dos vagoes
durante todo o horario de circulagao de trens e metrds, as mulheres podem colaborar
com a fiscalizagdo dos respectivos vagoes junto aos agentes das concessiondrias ao
informar através do presente meio, uma eventual violacao a lei durante os horarios
matutino e vespertino das 6h as 9h e de 17h e 20h.

As concessionarias, por sua vez, a fim de propiciar uma fiscalizagdo
eficiente, devem manter no interior de seus vagdes, cameras ligadas durante
todo o horario funcional. Destacamos que a lavratura da multa ¢ de competéncia
das autoridades da administragdo publica, devendo os agentes de seguranga,
encaminharem os infratores para as delegacias policiais.

Assim, entendemos que na conjuntura atual, a delegabilidade do poder
de policia é inevitavel e a participa¢ao da populagdo junto ao aprimoramento para
detectar violagdes a lei através de mecanismos tecnoldgicos, sdo essenciais para a

aplicagdo de atos sancionatérios.

272 R. Themis, Fortaleza, v. 19, n. 1, p.255-277, jan./jun. 2021



A Delegabilidade do Poder de Policia a Luz
do Direito Administrativo Brasileiro Moderno

5 MEIOS PARA DELEGACAO DO PODER DE POLICIA

O meio inicial em que o poder de policia se manifesta, é através de atos
legislativos. Tais atos sdo responsaveis pelas limitagoes administrativas, tendo em
vista o carater restritivo. Neste sentido, por ser competente para regulamentar as
normas juridicas, do ponto de vista técnico, compreendemos que ha uma necessidade
de o Poder Legislativo detalhar a aplicagao destas normas a Administra¢ao Publica.

A partir de tal explicagao, entendemos que a delegagdo do presente poder
pode se dar através de atos normativos infralegais, ou seja, a delegabilidade através
de portarias, instru¢des normativas, resolucoes e entre outros tipos, desde que
esteja em consondncia com a lei vigente.

Conforme os ensinamentos de José dos Santos Carvalho Filho, conclui-
se que a Administragdo Publica atua de formas diferenciadas, seja com atos
normativos, que na visdo do presente autor possuem um conteudo “genérico,
abstrato e impessoal, qualificando-se, por conseguinte, como atos dotados de
amplo circulo de abrangéncia” ou por atos concretos, que decorrem das sangdes das
fiscalizagdes, seja com a aplicagao de multas ou na emissdo de licengas. (CARVALHO
FILHO, 2015, p. 85)

Neste diapasao, para exemplificar os conceitos acima, temos que os atos de
portaria, resolugdo, decretos, regulamentos e instrugdes normativas configuram-se
com uma maior abrangéncia no campo da aplicabilidade, tendo em vista que caso a
Administragao opte por regular o exercicio de uma determinada profissao, devera
editar atos normativos, enquanto para realizar a interdigdo de um estabelecimento
comercial, a Administra¢ao pratica um ato concreto.

Destacamos que a possibilidade de haver delegacao do poder de policia
através de atos infralegais encontra-se respaldada pela teoria kelseniana. Conforme
exposto por Daniel Sarmento, para Hans Kelsen “o ordenamento juridico ¢
escalonado, e a Constituicdo ocupa o seu apice, ela deve conter normas que

atribuam poderes para as autoridades estatais produzirem outras normas’, assim,
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entendemos que ¢ possivel que um determinado ato de policia administrativa seja
delegavel através de uma portaria, uma resolu¢ao ou até mesmo por um decreto,
desde que esteja previsto em lei e que tal lei ndo desrespeite as normas positivadas
na Constituicao Federal, afim de que nao torne o respectivo ato passivel de nulidade.
(SARMENTO, 2012, p. 272)

6 CONCLUSAO

O presente trabalho demonstrou a evolugéo histdrica e doutrindria que o
poder de policia sofreu até chegar ao entendimento de hoje, compreendendo que
o poder de policia é uma atividade estatal exercido pela Administra¢do Publica,
o qual decorre diretamente da natureza do Estado. Esta atividade impde e limita
o exercicio de determinados direitos individuais para efetivar os interesses da
coletividade, sendo sua delegac¢ao algo inevitavel.

Apds a delimitagdo do conceito e das principais caracteristicas do
poder de policia, passamos a analise da possibilidade de delegacao do poder de
policia. Inicialmente, observamos a doutrina classica de Celso Anténio Bandeira
de Mello, também seguida por Maria Sylvia Zanella Di Pietro, que sustenta a
indelegabilidade dos atos de policia administrativa para entidades particulares,
em razao da sua incompatibilidade com o regime privado. Apesar de ter sido
este posicionamento tradicional abalizado pelo Supremo Tribunal Federal em
momentos anteriores, entendemos que, a luz da doutrina administrativista
moderna, a delegabilidade do poder de policia passa a ser algo inevitavel diante
da complexidade da nossa organizacgdo social.

Com relagdo a delegabilidade do poder de policia, observamos,
inicialmente, as fases do poder de policia que podem ser objeto de delegacio,
com divisdo clara de trés correntes. Uma primeira, capitaneada por Diogo
Figueiredo Moreira Neto, que sustentava a possibilidade da delegacao das fases
do consentimento e da fiscalizagdo do poder de policia. Uma segunda um

pouco mais restrita, liderada por José dos Santos Carvalho Filho, que postulava
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a possibilidade de delegacdo apenas da fiscalizagdo de policia. E, por fim, uma

terceira, veiculada judicialmente pelo desembargador Nagib Slaibi, que pugnava
pela delegabilidade de todos os ciclos de policia.

Em sequéncia, contextualizamos a discussdo das entidades privadas
que podem ser destinatarias da delegacdo do poder de policia. Inicialmente,
abordamos os posicionamentos doutrinarios que sustentam a possibilidade de
delegacdo do poder de policia para entidades da Administra¢do Publica Indireta.
A doutrina se posiciona se forma esparsa com relagao a delegabilidade do poder
de policia para empresas estatal, havendo quem sustente a sua possibilidade
ou impossibilidade a depender da natureza da empresa — se empresa publica
ou se sociedade de economia mista — ou ainda da natureza da atividade - se
estatal prestadora de servico publico ou exploradora de atividade economica. Os
posicionamentos de Gustavo Binenbojm e de José Vicente Santos de Mendonga
foram explanados.

De forma mais avangada, ha quem sustente, na linha de Pedro Gongalves
e de Rafael de Oliveira, a delegabilidade do poder de policia inclusive para
entidades privadas que nao pertencem a Administragdo Publica Indireta, como é
o caso das concessionarias e permissionarias. Este posicionamento mais amplo,
a0 nosso ver, é o que melhor se adequa com a nossa evolugio social e que melhor
responde aos anseios do Direito Administrativo Moderno.

Abordadas as diferentes correntes doutrindrias presentes no &mbito do
Direito Administrativo acerca das possibilidades e impossibilidades da delegagao
do poder de policia, observou-se também os meios necessarios para a delegagao
do poder de policia.

Por fim, conclui-se que, diante da constitucionaliza¢do do Estado
Democriético de Direito, a delegagdo do poder de policia ¢ inevitavel. Ha
necessidade de um alargamento do rol de entidades que podem exercer o presente
poder, pois concessiondrias e permissiondrias, entidades estas, particulares, ja
exercem o os atos de ﬁscalizagéo e consentimento de policia. Destaca-se, inclusive,
a existéncia de normas juridicas que propiciam a participacdo popular e o uso da

tecnologia para aprimorar o exercicio de fiscaliza¢do de policia administrativa.
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Ao nosso ver, solugdes que nao abarquem a possibilidade de entidades
privadas, componentes ou ndo da Administragao Publica, exercerem o poder de
policia estao em dissenso com a realidade e com as necessidades da Administra¢ao
Publica Moderna.
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