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Carta dos editores

E com grande satisfacio que o Programa de Pés-Graduacdo em Direito
da Pontificia Universidade Catolica do Rio de Janeiro vem apresentar o
numero 65 da Revista Direito, Estado e Sociedade, referente ao segundo
semestre de 2024. Neste volume contamos com artigos contendo pesquisas
de vasta gama tematica, sendo todas vinculadas as dreas de concentracao
do Programa. Esperamos que a leitura dos artigos publicados nesta edicao
seja de grande valia a comunidade académica e juridica, propiciando novos
debates e discussoes. Nao podemos deixar de aproveitar a oportunidade para
agradecer aos autores, pareceristas e leitores da Direito, Estado e Sociedade,
que permitem que a cada numero sejam publicadas novas e instigantes pes-
quisas. Lembramos que estamos sempre abertos ao envio de novos artigos,
que devem ser submetidos por meio do nosso sistema editorial online em
plataforma Open Journal System, diretamente na pagina da Revista (https://
revistades.jur.puc-rio.br/).

Em Pragmatismo e Direitos Humanos: reflexdes a partir do pragmatismo
filosofico de John Dewey, o autor analisa os direitos humanos pela perspec-
tiva pragmatista de Dewey, entendendo a democracia como forma de vida.
Dividido em trés partes, aborda: (1) a concepcao de democracia de Dewey;
(2) os impasses tedricos dos direitos humanos; e (3) as implicacoes dessa
visdo para esses direitos. Baseando-se no empirismo radical, Dewey valoriza
a experiéncia concreta como base para solucoes praticas, conectando filosofia
ao cotidiano. Assim, no século XX, os direitos humanos, desvinculados de
fundamentos metafisicos, emergem de experiéncias historicas traumaticas
e assumem papel normativo contra opressoes. Entretanto, surgem desafios
sobre como concilia-los com diferentes contextos culturais sem perder sua
esséncia universal.

Direito, Estado e Sociedade n.65 p.7al1l jul/dez 2024



8 Carta dos editores

O artigo “Controle interno de convencionalidade: uma andlise critica sobre
o0s avancos, limites e desafios a aplicacdo do instituto no Brasil” desenvolve uma
perspectiva sobre a efetividade dos instrumentos de direito internacional, dos
quais os Estado brasileiro é signatario, através do paradigma do controle de
convencionalidade em face de eventual colisao com o direito interno estatal.
Para tanto, busca evidenciar solugoes praticas para uma melhor aplicacao
do controle de convencionalidade, notadamente por parte do Supremo
Tribunal Federal brasileiro.

Em “Segregacdo urbana: direitos fundamentais em tempos de pandemia” os
autores abordam os impactos da pandemia de Covid-19 sobre os direitos
sociais das comunidades vulneraveis do Brasil, tendo como objetivo geral
analisar as geracoes de direitos fundamentais e os direitos sociais previstos na
Constituicdo Federal de 1988, como educacdo, saude, alimentacao, trabalho
e moradia. O artigo analisa, ainda, o processo historico de favelizacdo no
Brasil, as propostas governamentais para a solucao da questao habitacional,
bem como os reflexos da segregacao urbana e da pandemia a nivel nacional.
Para isso, utilizou-se o método qualitativo/quantitativo, com o emprego da
pesquisa bibliografica e documental.

Os autores o artigo “Um didlogo entre biopolitica e colonialidade a partir da
intervencdo militar no Rio de Janeiro” discorrem sobre a intervencao militar no
Rio de Janeiro (2018) que evidenciou a necropolitica e o racismo estrutural
do Estado brasileiro. Analisando relatos de moradores de favelas, o artigo
mostra como a excecdo juridica e a violéncia militar reforcam o exterminio
de corpos negros e periféricos. A colonialidade e a biopolitica se entrelacam,
definindo quem vive e quem morre. A militarizacao da seguranca publica
perpetua uma guerra contra populacdes marginalizadas, mantendo a logica
genocida desde a escravidao até os dias atuais.

Analisando o artigo “A mediacdo ambiental para a gestdo criativa do con-
flito da nao retirada das Barracas da Praia do Futuro, em Fortaleza, Ceard”, é
possivel encontrar uma analise do conflito judicial sobre a permanéncia das
barracas na Praia do Futuro, Fortaleza, envolvendo questdes ambientais,
turisticas e econdmicas. Discute-se se as barracas ocupam faixa de praia,
bem de uso comum, e a falta de demarcacao oficial da linha de preamar
média. A pesquisa sugere a mediacdo ambiental como solucao para equilibrar
interesses multiplos, promovendo gestao compartilhada e sustentavel, com
foco na educacdo ambiental e minimizacao de impactos.

Direito, Estado e Sociedade | n.65 jul/dez 2024



Carta dos editores 9

O artigo “As reivindicacoes da justica no Século XXI: referéncias da Teoria
da Justica de Amartya Sen” estabelece luzes sobre uma teoria da democracia
a partir da Teoria da Justica de Amartya Sen. Questiona os processos de le-
gitimacao democratica em face da necessidade da ampliacao da participacao
popular no processo democratico, com vistas a diminuicao das desigualdades.

Na sequéncia, o artigo “Democracia constitucional e neoliberalismo em crise:
impactos em emergeéncias de satide ptiblica internacional” aborda uma perspectiva
entre o direito internacional dos direitos humanos e o direito econéomico
a respeito das complexidades advindas da decretacdo da Emergéncia de
Satude Publica de Importancia Internacional, notadamente da Covid-19 e
seus impactos em paises que enfrentam um contexto de desigualdade social
e crises democraticas correspondentes.

Ja no artigo “Acesso a justica inclusivo para pessoas com deficiéncias psi-
cossocial e intelectual” os autores analisam o direito de acesso a justica para
pessoas com deficiéncias psicossociais e intelectuais, destacando os desafios
e propostas para garantir uma justica inclusiva. Com base na Convencao
Internacional sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia e na Lei Brasileira
de Inclusao, o estudo aborda questdes como a capacidade legal e a neces-
sidade de adaptacoes processuais. Propde uma reinterpretacao do instituto
da capacidade civil, superando a visao binaria de capacidade/incapacidade,
e defende a acessibilidade comunicacional e linguistica para equilibrar os
direitos entre as partes. O artigo conclui que a justica inclusiva exige mu-
dangas estruturais e atitudinais, visando a plena participacao e autonomia
das pessoas com deficiéncia no sistema judicial.

Em seguida, o artigo “Educacdo/docéncia e efetividade dos direitos humanos:
PUC-SP de portas abertas aos imigrantes e refugiados” analisa a relevancia do
projeto “PUC-SP de portas abertas aos imigrantes e refugiados” na integracao
de migrantes e refugiados em Sao Paulo, destacando o papel da educacao
e da docéncia. A pesquisa explora a efetividade do direito, relacionando
o projeto a lei e iniciativa social, aos objetivos da educacao, considerando
a dinamica da PUC-SP e a implementacdo de direitos por entidades civis.
Com abordagem qualitativa, descritiva e baseada em pesquisa bibliografica
e documental, conclui-se que o projeto promove a dignidade humana ao
integrar participantes e valorizar o direito a educacao, destacando a impor-
tancia do docente na pratica dialogal.
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Na contribuicao “A desconhecida historia do papel do Senado na representagdo
interventiva (e seu legado ao controle abstrato de constitucionalidade)”, o autor
destaca que, entre 1946 e 1965, o STF poderia declarar leis inconstitucionais
em dois casos: julgamento de casos concretos ou representacdo interventiva.
Apds o julgamento, o STF enviava a decisao ao Senado ou ao Congresso
Nacional para suspender a execucao da lei inconstitucional, conforme a
Constitui¢do e a doutrina constitucionalista. No entanto, pesquisas nos
bancos de dados da Camara, do Senado e do STF revelaram que o Senado,
com apoio do STE assumiu competéncias do Congresso Nacional, o que
pode explicar por que, entre 1965 e 1975, o STF enviou ao Senado decisoes
de inconstitucionalidade que, por natureza, deveriam ter efeito geral.

No artigo “El ecosistema de la juridicidad neoliberal - Variaciones del espejo
argentino”, analisa-se o ecossistema da juridicidade neoliberal, enfatizando
sua logica de temporalidade acelerada e seus efeitos no direito positivo.
O neoliberalismo, ao criar uma relacao de alienacdo entre sujeito e objeto,
promove produtividade e individuacao, submetendo o individuo a uma
economia libidinal voltada ao mercado. A juridicidade neoliberal, exem-
plificada por instrumentos como o DNU 70/23 e a Lei Bases na Argentina,
visa substituir normas de bem-estar e direitos humanos, corroendo sistemas
juridicos anteriores. O artigo examina como essa logica reconfigura o di-
reito, privilegiando a racionalidade de mercado e desmantelando protecoes
sociais. A analise dialética expde a tensao entre a expansao neoliberal e a
preservacao de valores éticos e humanistas, destacando impactos negativos
na democratizacao e na justica social.

Ja no artigo “Absenteeism in citizen participatory budgeting: challenges for
local development management”, o autor analisa o absenteismo na participa-
cdo cidada em Anco Huallo, no Peru, investigando suas causas e impactos
na gestao do desenvolvimento local. Através de entrevistas com prefeitos,
ex-autoridades e analise documental, constatou-se que os mecanismos de
participacao estatal e a descentralizacao falharam como ferramentas de ges-
tdo eficazes, gerando desconfianca e frustracao, de modo que o Or¢camento
Participativo foi visto como um exercicio clientelista sem impacto real.
O trabalho ressalta a necessidade de abordagens mais inclusivas e adequadas
as realidades locais para fortalecer a descentralizacao.

Por altimo, o artigo “Sentencia Petro Urrego vs Colombia: una reflexion
necesaria acerca de la competencia de la Procuraduria General de la Nacion
de sancionar servidores publicos de eleccion popular” analisa o impacto da
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Carta dos editores 11

sentenca Petro Urrego vs. Colombia da Corte Interamericana de Direitos
Humanos (CIDH) no ordenamento juridico colombiano, focando na
competéncia da Procuraduria General de la Nacion (PGN) para sancionar
servidores publicos eleitos. A decisdo da CIDH exigiu ajustes no sistema
disciplindrio colombiano para garantir a protecao dos direitos politicos,
levando a reformas como a Lei 2094 de 2021. O estudo destaca os conflitos
entre a PGN, o Conselho de Estado e a Corte Constitucional, enfatizando
a necessidade de harmonizar o direito interno com os padroes internacio-
nais de direitos humanos. Conclui-se que a implementacao do controle de
convencionalidade ainda ¢ um desafio, exigindo maior alinhamento entre
as normas nacionais e os tratados internacionais.

Por fim, na ultima secao da Revista, apresentamos os Resumos das Dis-
sertacoes e Teses ja defendidas no segundo semestre de 2024, no ambito do
Programa de Pés-Graduacao em Teoria do Estado e Direito Constitucional.

Desejamos a todos uma excelente leitura.

Noel Struchiner
Editor Responsdvel

Antonio Pele
Editor Responsavel

Direito, Estado e Sociedade ' n.65 jul/dez 2024
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Pragmatismo e Direitos Humanos:
reflexdes a partir do pragmatismo filoséfico
de John Dewey

Pragmatism and Human Rights: reflections based on John
Dewey’s philosophical pragmatism

Leonardo Monteiro Crespo de Almeida’
Universidade Federal de Pernambuco, Recife — PE, Brasil

1. Introducao

Desde o inicio do século passado, o pragmatismo se mostrou como uma
das correntes filosoficas mais abertas ao didlogo com outras perspectivas,
como fora também, desde o seu inicio, marcado pela interdisciplinaridade.
As obras de Charles Sanders Peirce, William James e John Dewey, as trés
grandes referéncias desse momento inicial do pragmatismo, sao atravessadas
por diversas referéncias as teorias cientificas de sua época a0 mesmo tempo
em que contemplam um repertério amplo de tematicas, abrangendo questoes
referentes a epistemologia, estética, politica, logica e religido, apenas para
mencionar alguns desses temas.

A reflexdo social e politica passa a integrar de vez a histéria do prag-
matismo a partir da perspectiva de John Dewey, sendo uma das questoes
centrais e mais relevantes, aquela da democracia. Ao invés de conceber a
democracia como mais uma forma de regime politico e organizacdo do
poder, Dewey inscreve o conceito para o campo da experiéncia individual

" Doutor em Direito pela Faculdade de Direito do Recife/UFPE. Bacharel em Filosofia pela
Universidade Federal de Pernambuco/UFPE. Professor da Graduacdo e da Pos-Graduaciao em
Direito na Faculdade Damas da Instrucao Crista/FADIC. Professor Substituto do III Departa-
mento na Faculdade de Direito do Recife/UFPE. ORCID: https://orcid.org/0000-0001-5742-
3344. E-mail: leonardoalmeida326@gmail.com.
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e coletiva de tal maneira que as suas preocupacoes politicas se entrelacam
com as suas consideracoes epistemologicas, amplamente fundadas sobre a
experiéncia e a investigacdo. Esse conceito mais especifico de democracia
permite situar o politico como um espaco aberto de experimentacao no qual
as convergéncias e as divergéncias das diferentes perspectivas sobre o social
podem ser consideradas também como expressao de uma coletividade que
reflete sobre as suas proprias questdes.

Na segunda metade do século XX, impulsionado pelas duas guerras
mundiais, além da ascensdo de diferentes regimes autoritarios, a reflexao
sobre a democracia passa gradualmente a ser associada aos direitos humanos.
Tendo perdido a fundamentacao metafisica que lhe acompanhara desde o
século XVIII, os direitos humanos vao sendo pensados cada vez mais como
consequéncias de um aprendizado histérico que engloba diferentes expe-
riéncias traumaticas.

Desta maneira, ao longo do século XX, os direitos humanos se con-
vertem também em importantes referenciais normativos através dos quais
se pode identificar e confrontar as diferentes relacoes de opressao e subju-
gacao: em sua totalidade, esses direitos trazem consigo a representacao de
uma humanidade livre na qual os diferentes individuos podem desenvolver
capacidades e aptidoes na direcao estabelecida por eles. Regimes caracteri-
zados pelo autoritarismo e formas de intolerancia tendem néo sé a restringir
injustificadamente as formas de vida e os valores considerados aceitaveis,
como introduzem restricdes, normalmente severas, para o questionamento
desses limites.

A colocacao dos direitos humanos dessa maneira também suscita
questdes que precisam ser exploradas mais detidamente: uma vez que esses
direitos surgem a partir de um pano de fundo cultural especifico, seria ra-
zoavel conceber a sua observancia em culturas cujos principais referenciais
valorativos em muito se afastam da cultura europeia? De que maneira seria
razoavel conceber os direitos humanos para além do mencionado pano
de fundo cultural, mas sem transforma-lo em uma normatividade abstrata
desvinculadas das especificidades e questdes subjacentes as comunidades
nas quais eles se encontram inseridos?

Em sintese, o objetivo € evitar conceber os direitos humanos a partir de
um relativismo que o restringe a determinadas culturas, a exemplo da cultura
europeia, como também o de lhe esvaziar de qualquer significacao cultural,
no sentido de estarem esses direitos enraizados nos valores e sensibilidades
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que constituem o pano de fundo normativo das relacdes coletivas. Desta
maneira, a preocupacao reside em preservar o potencial utépico desses di-
reitos ao tempo que ele se encontra inserido no desenvolvimento histdrico,
e por isso mesmo concreto, das experiéncias coletivas.

O objetivo central desse artigo reside em explorar de que maneira a
democracia concebida a partir da 6ptica do pragmatismo de John Dewey,
ou seja, pensada em termos de forma de vida, pode contribuir para uma
abordagem dos direitos humanos que permita atender as preocupacoes
tedricas elencadas acima. A pesquisa, entdo, encontra-se amparada em dois
conceitos, a democracia e os direitos humanos, sendo o primeiro o ponto
de partida para examinar o segundo.

A pesquisa é desenvolvida a partir de trés secdes. A primeira apresenta
a caracterizacao de Dewey da democracia como forma de vida, sobretudo
diferenciando-a da concepc¢ao mais usual, que seria a de forma de governo. A
segunda secdo, a mais breve, trata de esclarecer as razdes para o mencionado
impasse dos direitos humanos e de que maneira isso pode se constituir em
problema para a teoria politica e a teoria do direito. A terceira secao, por
fim, pretende apontar as implicacoes dessa concepcao de democracia para
aquela caracterizacao dos direitos humanos.

A pesquisa foi desenvolvida através de uma revisao de literatura ampa-
rada na filosofia de John Dewey, como também a de diferentes comentadores
que trataram de explorar o seu pensamento referente a democracia, sendo
os principais deles Gregory Pappas e Richard Bernstein. No que se refere
aos direitos humanos, a pesquisa tratou de considerar algumas ressalvas que
foram feitas quanto ao seu papel como referencial capaz de proporcionar —
ou justificar — transformacoes sociais abrangentes e profundas.

2. Democracia como experiéncia e forma de vida

Investigacoes tedricas sobre a democracia, seus limites e possibilidades, sao
abundantes entre a producdo mais recente na teoria do direito e na teoria
politica. Dificilmente as questoes que sdo suscitadas no horizonte dessas
duas areas tendem a nao cruzar com questoes e temas referentes a demo-
cracia. As diferentes abordagens e concepcoes formuladas pelos teoricos
acabam dotando o termo de uma polissemia cada vez mais profunda sobre
a democracia, seus valores, possibilidades e limitagoes. Quais os limites
do democratico? O que significa, de fato, a defesa da democracia? Quais
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as relacoes da democracia com a tolerancia, a igualdade e a liberdade? As
respostas sdo ainda mais diversas, e por vezes contraditérias, do que as
perguntas formuladas.

O ponto de partida inicial adotado por Gregory Pappas' em sua ana-
lise da justificacdo de Dewey sobre a democracia reside em seu conceito
de experiéncia e, de certo modo, nao poderia ser diferente: um dos tracos
mais caracteristicos da filosofia de Dewey é o seu compromisso com o que
ele denomina de empirismo radical (Radical Empiricism)*. O cerne dessa
posicdo é que a experiéncia precisa ser confrontada e descrita em toda a
sua complexidade e nuances tal como ela é primeiramente apreendida’.
Independentemente do objeto da investigacao, um empirismo filosofico
consistente necessita iniciar e terminar com a experiéncia concreta do objeto
tal como ele se apresenta ao observador: o que Dewey faz, neste ponto, é
inscrever a reflexdo filos6fica no horizonte das praticas cotidianas, e é nesse
panorama que as solucdes para os problemas serdo testadas e confrontadas.

No panorama da histéria da filosofia, o ponto de partida fora recor-
rentemente estabelecido em termos de proposicoes e ideias abstratas, algo
que também pode ser estendido as teorias gerais do direito. Como Pappas
observa, mesmo o empirismo antigo nao soube distinguir um discurso, ou
uma teoria, acerca da experiéncia de uma apreensao imediata da experiéncia
tal como ela surge. O autor esclarece:

Em geral, a experiéncia na filosofia moderna tem sido compreendida como o
contetido da consciéncia, ou seja, de um sujeito cognoscente que € o espec-
tador de um mundo ou objeto pré-existentes. Mas essa é a imagem que nos
empregamos quando buscamos adoptar um ponto de vista tedrico; nao se
trata, contudo, de como nés experimentamos a nossa vida cotidiana a partir
de um ponto de vista engajado e pré-teorico®.

1 2008.
2 HILDEBRAND, 2016, p. 74 e ss.
3 PAPPAS, 2008, p. 5 e ss.

4 PAPPAS, 2008, p. 21. No original: “In general, experience in modern philosophy has been
understood as the content of consciousness, that is, of a knowing subject who is a spectator to
an antecedent world or object. But this is a picture that we may employ when we adopt a the-
oretical point of view; it is not, however, how we experience our everyday life from a pre-theo-
retical and engaged point of view”.
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Essas consideracoes sio importantes para destacar que o ponto de
partida adotado por Dewey nao é o de uma construcdo normativa idea-
lizada e abstrata por meio da qual a experiéncia pode ser investigada e
julgada. Neste sentido, todo pesquisador ja traz consigo uma “bagagem”
de valores, sensibilidades e pré-conceitos decorrentes de sua vivéncia em
uma comunidade particular: a reflexdo tedrica, portanto, seria secundaria
aos saberes e disposicoes praticas que amparam a vida cotidiana’. Por essa
razao nao é apropriado caracterizar a experiéncia cotidiana em termos de
uma “experiéncia pura” que assimila os eventos todos da mesma maneira:
o conhecimento pré-tedrico implica ja uma forma de enquadramento por
meio da qual os eventos adquirem sentido e relevancia distintos a partir nao
s6 de sua utilidade, como também das vivéncias individuais particulares®.

A principio, essa linha de raciocinio acabaria por comprometer o empi-
rismo radical adotado por Dewey uma vez que uma abertura a experiéncia
jamais pode ser realizada plenamente: diferentes tipos de pré-julgamentos
sempre estardo presentes na apreensao da realidade, ou seja, a experiéncia
em si mesma tomada como ponto de partida é ja moldada pelas lentes
individuais do sujeito. Existem, porém, algumas nuances que precisam ser
consideradas na maneira como Dewey desenvolve essas questdes, sendo
importantes para se afastar esse questionamento. Pappas escreve:

Mesmo assim, nds experimentamos as coisas em sua receptividade qualitativa
mais rudimentar em uma dada situacao. Devemos ser fiéis a essa experiéncia
vivida independentemente de como este dado pode ser condicionado pelo
carater ou contexto histérico cultural. A extensdo deste condicionamento esta
aberta a questionamentos e nao ¢ fundamental para a utilizacao deste método’.

Por mais firmes que sejam os diferentes condicionadores da experiéncia,
como a cultura, a experiéncia vivida ndo se deixa ser integralmente apreendi-
das por esses condicionadores, ou seja, existe sempre a possibilidade de uma
reconsideracdo em torno desses condicionantes. Muito embora a cultura, de

5 BERNSTEIN, 2000, pp. 219-220.
6 HILDEBRAND, 2016, p. 75 e ss.

7 PAPPAS, 2008, p. 22. No original: “Nevertheless, we do experience things in their gross
qualitative givenness in a situation. We must be faithful to this lived experience regardless of
how this given might be conditioned by one’s character and one’s historical cultural context.
The extent of this conditioning is an open question and not critical to the use of the method”.
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diferentes maneiras, condicione a experiéncia vivida, esta também pode colocar
em questdo determinados fatores culturais que, inclusive, foram adotados
como ponto de partida®. Pensando este ponto em termos de aprendizado, a
experiéncia vivida é também um processo continuo de revisao e questiona-
mento, um devir continuo de experimentacdes e transformacoes, o que, sob
certa perspectiva, aproxima Dewey das posicoes de Habermas e Kelsen no
tocante ao exercicio critico autorreflexivo presente nas democracias liberais’.

Nao obstante essas questoes serem estabelecidas no ambito de uma
reflexdo epistemoldgica, a abordagem de Dewey acerca da democracia é
diretamente informada por uma concepcao de investigacao e de critica
oriunda da atividade cientifica'®. Seu apelo a experiéncia primaria, por
exemplo, ndo implica em uma adocao irrestrita do status quo, antes o ob-
jetivo € estimular a reflexao critica como caminho para uma investigacao
sobre a validade dos diferentes condicionadores das experiéncias primarias.
Instaura-se uma circularidade por meio da qual as experiéncias primarias
sao modificadas pela investigacao, retornando-se mais uma vez ao ponto de
partida daquelas experiéncias, ainda que agora elas sejam outras, tal como
mencionamos acerca do aprendizado.

Esse direcionamento é também relevante para que a questao da democra-
cia seja pensada para além dos limites estritamente politicos e institucionais
que normalmente lhe acompanham''. Essa incursao epistemologica é decisiva
e importante para a abordagem de Dewey, porque a sua concepc¢ao de demo-
cracia estd também diretamente amparada por uma nogao de investigacao
e autorreflexao criticas articuladas com os procedimentos de investigacao
cientifica de sua época. Nao somente a colocaciao dos problemas, como as
diferentes abordagens para a sua resolucao (problem-solving skills) informa-
riam essa perspectiva referente ao democratico'?. Uma caracterizacao mais
bem definida dessa abordagem é fornecida por Charles Sabel:

A contribuicdo mais duradoura de Dewey foi a de apresentar uma descricao
impactante da constituicio mutua do individuo e da sociedade, lutando

8 HILDEBRAND, 2016, p. 76 e ss.

9 INGRAM, 2014, p. 245 e ss.

10 HILDEBRAND, 2016, p. 75 e ss; FREGA, 2010, p. 308 e ss.
11 BERNSTEIN, 2000, pp. 216-217.

12 SABEL, 2012, p. 35.

Direito, Estado e Sociedade ' n.65 jul/dez 2024



20 Leonardo Monteiro Crespo de Almeida

juntos para ampliar os limites do seu conhecimento tendo como resposta os
fracassos surpreendentes do que eles pensaram que ja sabiam, e assim esta-
belecer um ideal de democracia como forma de autogoverno que, sob novas
circunstancias, possibilitaria um maior horizonte para a inteligéncia social
de resoluc@o de problemas e o florescimento do carater individual como sua
condicao e produto’’.

Entao, seguindo a descricao de Sabel, o conceito de democracia permite
a Dewey articular uma logica da investigacao, uma interdependéncia entre
o individual e o coletivo (a sociedade) e uma forma de autogoverno cuja
autonomia estaria diretamente associada com uma forma de aprendizado
coletivo. Cabe pontuar que uma das mais importantes incursoes do autor
pela democracia ocorre em Democracy and Education, que, por si s6, fornece
uma articulacao entre o politico e o pedagogico, entre a formacao individual
e a participacdo coletiva, o que é uma caracteristica persistente do individua-
lismo democratico defendido por ele'*. Este aprendizado ocorre em meio a
resolucao dos problemas que confrontam o conhecimento coletivo enraizado
na comunidade’. Os problemas permitem também o desenvolvimento de
uma autorreflexdo coletiva por meio da qual a comunidade explora novas
possibilidades e respostas aos desafios com os quais se defronta. Um ponto
importante que, a principio, ndo fora amplamente explorado por Dewey em
sua incursao pela democracia reside no papel das instituicoes, que fornece-
riam amparo ao experimentalismo democratico que ele defende.

As instituicoes sdo importantes porque, dentre diversas outras funcoes
que desempenham, permitem estabelecer limites e orientacoes para a mu-
danca social, protegendo prerrogativas consideradas relevantes para a propria
organizacao politica da comunidade. Sem o ethos democratico, porém, como
observa Bernstein, as instituicdes podem rapidamente sucumbir a direcio-
namentos opressivos'®. Nesse ponto também cabe uma apreciacdo do papel

13 SABEL, 2012, p. 35. No original: “Dewey’s enduring achievement was to present a com-
pelling account of the mutual constitution of the individual and society, struggling together to
extend the limits of their knowledge in response to surprising failures of what they thought they
already knew, and to establish an ideal of democracy as that form of self-government which, un-
der new circumstances, affords the greatest possible scope to the social intelligence of problem
solving and the flourishing of individual character as its condition and product”.

14 KIM, 2015, p. 35 e ss.

15 DEWEY, 2008a, pp. 224-230; DEWEY, 1966.

16 BERNSTEIN, 2000, p. 217 e ss.
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dos direitos como elementos que resguardariam uma participacao popular
ativa, critica, capaz de problematizar diferentes aspectos do social, aspectos
estes que se mostram como entraves ao desenvolvimento das capacidades
e potenciais dos individuos.

As diferentes manifestacoes de racismo, exploracdo e outras formas
de desigualdade que comprometam ndo apenas a integracao social dos
individuos, como o cultivo do seu carater e das suas aptiddes, representam
algumas das questoes que circunscrevem e limitam o potencial inclusivo da
democracia'’. Em sintese, a0 mesmo tempo que certas instituicdes poderiam
limitar a participacao social e politica, outras estabeleceriam os referenciais
capazes de resguardar e intensificar a participacao popular, garantindo a
liberdade de expressao, associacdo e manifestaco.

Neste sentido, a criacdo dos direitos estaria diretamente associada com a
abertura que a democracia conferiria as multiplas formas de experimentacéao
coletivas. Instituicoes e direitos tendem a resguardar, senao a ampliar, a par-
ticipacdo popular. Reconhecendo a importancia desses elementos, Gregory
Pappas pontua que eles nao sao suficientes para associar o experimentalismo
democratico as interacoes cotidianas.

A preocupacdo de Pappas se justifica a partir do momento em que os
lacos que conectam os individuos uns aos outros se tornam cada vez mais
frageis, o que é parte da condicao em que se encontram as diferentes demo-
cracias liberais no século XXI. Em si esse aspecto pode se tornar patologico
a partir do momento em que as diferentes perspectivas individuais venham
a alimentar formas de intolerancia e outras praticas que concorram para a
exclusdo social. Em paralelo a essas questdes, a assimilacao cega da propa-
ganda politica ou uma excessiva deferéncia a autoridade politica, por vezes
carente de qualquer justificacdo, também sdo tracos recorrentes daquelas
democracias. Pappas comenta o seguinte:

Nesse ambiente social problematico, a no¢ao de democracia como um mero
mecanismo politico que protege os direitos individuais, ou um sistema eleito-
ral aberto e inclusivo, parece inadequada tendo em vista que falha em pensar
como o carater empobrecido das nossas experiéncias estaria associado a nossas
interacoes cotidianas. A melhoria do maquindrio politico e a protecao dos
direitos constitucionais sao coisas boas, mas de que maneira eles reconstroem

17 DEWEY, 2008a, pp. 224-230; DEWEY, 2008c, pp. 296-300.
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os lacos que foram tensionados pelas condicoes contemporaneas? Por que essa
obediéncia perdida aos costumes, a forca ou a propaganda predominam em
algumas democracias politicas?'®.

A questdo, portanto, ndo seria deixar de pensar essas instituicoes ou
considera-las como um aspecto de menor importancia, mas observa que,
por si so, elas ndo sao suficientes para estabelecer uma forma de vida na qual
os individuos nao sdo apenas livres, como também dotados de um grau de
autorreflexao que os permitam se posicionar frente as autoridades politicas
e os diferentes problemas presentes na comunidade'. Ao invés de levar a
uma desconsideracao das instituicoes e direitos, uma concepc¢ao de demo-
cracia como experiéncia tende a reinscrevé-los a partir das diferentes praticas
cotidianas que se constituem no sustentaculo da experiéncia democratica.
E nisso que reside a ideia do democratico como forma de vida, situando-o
para além das preocupacdes estritamente institucionais ao mesmo tempo em
que nao as desconsidera. Em um dos trechos de The Public and Its Problems,
Dewey destrincha essa ideia mais profunda de democracia:

Do ponto de vista do individuo, trata-se de ter uma parcela de responsabilidade
conforme a capacidade de se formar e dirigir as atividades dos grupos a que
se pertence e de participar em conformidade com a necessidade dos valores
sustentados por esses grupos. Do ponto de vista dos grupos, trata-se de liberar
as potencialidades dos membros do grupo em harmonia com os interesses e
bens que sdo comuns®.

18 PAPPAS, 2008, p. 219. No original: “In this problematic social environment, the notion of
democracy as a mere political mechanism that safeguards individual rights, or as a system of
open and inclusive elections, seems inadequate because it fails to address how the impoverished
character of our experience is tied to our everyday interactions. Improvement of the political
machinery and protection of constitutional rights are good things, but how do they reconstruct
the ties that have been strained by contemporary conditions? Why does aimless obedience to
custom, force, or propaganda predominate in some political democracies?”

19 DEWEY, 2008a, pp. 224-230; DEWEY, 2008e, pp. 275-277.

20 DEWEY, 1946, p. 147. No original: “From the standpoint of the individual, it consists in
having a responsible share according to capacity in forming and directing the activities of the
groups to which one belongs and its participating according to need in the values which the
groups sustain. From the standpoint of the groups, it demands liberation of the potentialities of
members of a group in harmony with the interests and goods which are common”.
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Seguindo essa linha de reflexdo e considerando também as reflexoes
de Dewey em The Public and Its Problems ou, mais adiante, Creative De-
mocracy, o problema decisivo de uma énfase no aspecto institucional da
democracia reside em recair em uma concepg¢ao tecnocratica da mesma, o
que pode facilmente estabelecer uma dissociacao entre a gestao do publico
e das suas necessidades, e a participacao popular. Dito de outro modo, a
complexidade das necessidades e dos problemas do publico sdo tao abran-
gentes que tornam os cidadaos desinteressados e distantes do conjunto de
saberes técnicos que seriam necessarios para compreender as nuances e
a verdadeira dimensao dos problemas publicos. Uma posi¢cao como essa
fora defendida por Walter Lippmann e que em The Public and Its Problems
serd um dos autores a que Dewey vai se contrapor no desenvolvimento
de sua propria perspectiva*'. Sobre o fortalecimento de uma concepcéo
tecnocratica do politico, o autor escreve:

Nada que pode ser chamado de publico intervém para instruir médicos na
pratica da arte de curar ou mercadores na arte da venda. A conducao desses
oficios e de outras caracteristicas do nosso tempo sao decididas pela ciéncia
ou pseudo-ciéncia. As presentes questoes governamentais mais sérias, pode-se
dizer, sdo também tecnicamente complicadas ao ponto de serem bem traba-
lhadas apenas pelos especialistas?.

Uma das estratégias analiticas lancadas por Dewey reside em dissociar
o Estado do publico. Nessa perspectiva, o publico representa a totalidade
fragmentada e incoerente dos cidadaos, com seus diversos interesses, pers-
pectivas, valores e referenciais culturais. Uma concepcao tecnocratica, como
aquela apresentada por Lippmann, entende que o publico ¢ insuscetivel
de um engajamento racional com as exigéncias e dinamicas necessarias da
democracia.

Dewey, por sua vez, destaca a falta de coesdo como um dos principais
entraves a participacao racional do publico por conta da sua fragmentacao

21 BERNSTEIN, 2000, p. 220 e ss.

22 DEWEY, 1946, p. 124. No original: “Nothing called a public intervenes to instruct physi-
cians in the practice of the healing art or merchants in the art of salesmanship. The conduct of
these callings and others characteristic of our time are decided by science and pseudo-science.
The important governmental affairs at present, it may be argued, are also technically complicat-
ed matters to be conducted properly by experts”.
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em varios ambitos, da interferéncia persistente do capital das grandes cor-
poracdes e ao surgimento de tecnologias que promovem novas formas de
distracdo e alienacao. Todos esses aspectos, juntos, acabam por fazer com
que a comunicac¢do no espago publico se mostre amplamente fragilizada. A
preocupacao do autor com a educacio e seus diferentes processos forma-
tivos responsaveis por proporcionar a integracdo social tem como um dos
objetivos o aprimoramento da comunicacao do publico®.

Em um movimento que claramente propde uma ruptura com as pre-
missas que informam as teorias do contrato social, o autor reconfigura a
relacao entre o publico e o privado: todas as interagoes usuais e rotineiras
estao circunscritas ao ambito das relacoes particulares, porém, quando essas
interacoes produzem um impacto mais abrangente, elas adentram no domi-
nio social do publico e mesmo no ambiente fisico, natural**. Para que essa
passagem ocorra, porém, é de grande relevancia que a comunicacao entre
os individuos seja suficientemente coordenada para que os seus pontos de
vista produzam um impacto coletivo.

A preocupacao de Dewey é pontual: trata-se de fortalecer os vinculos
que conectam os individuos a comunidade, uma vez que, para o autor, os
seres humanos sao criaturas atravessadas primariamente pela interacao social
e linguistica®. Esses vinculos serao materializados em diferentes espacos de
associacao humana, a exemplo da vizinhanca, dos espacos de deliberacao
nos bairros, as assembleias municipais, etc. Esses circulos concéntricos de
participacdo permitem que o conjunto de atividades que refletem a praxis
democritica, a exemplo da deliberacdo e da escuta, adentrem nas vivéncias
mais imediatas do cotidiano”. Escreve Thamy Pogrebinschi:

Para que a idéia de democracia seja realizada, em consequiéncia, ela precisa
produzir efeitos sobre a familia, a escola, a religido, o trabalho (“industry”, no
sentido mais amplo que a traducdo nao confere), além de outras formas de
associacdo humana. Nesse sentido, a “democracia politica” —isto é, a democra-
cia como um sistema de governo — com seus arranjos politicos e instituicoes
governamentais — consiste meramente em um mecanismo destinado a assegurar

23 DEWEY, 1946; DEWEY, 2008b; DEWEY, 2008d, pp. 304-308.

24 ANTONIO; KELLNER, 1992, p. 284 ¢ ss.

25 ANTONIO; KELLNER, 1992, p. 277 e ss.

26 BERNSTEIN, 2000, p. 218 e ss; ANTONIO; KELLNER, 1992, p. 283 e ss.
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canais de operacdo para a “idéia” de democracia. Diante disso, as criticas, as
desaprovacoes e mesmo as modificacoes da “maquinaria” da democracia politica
nao afetam a “idéia”, que permanece sempre intocavel. Em outras palavras,
a democracia enquanto forma de governo, ou seja, a “democracia politica”,
pode a qualquer momento ser revista, modificada, sem que isso afete a idéia
de democracia®’.

As modificacdes institucionais, necessarias e incontornaveis tendo em
vista as transformacoes do social, encontram-se diretamente associada as
diferentes dinamicas presentes nos espacos de associacdo humana: os circulos
concéntricos conectam o que ha de mais imediato nas vivéncias cotidianas
ao que, a rigor, estaria mais distante e abstrato, a exemplo das ideias de
nacao e de pais. Neste pormenor, pode-se dizer que Dewey retoma alguns
pontos proximo a leitura que fora realizada por Aléxis de Tocqueville da
sociedade dos Estados Unidos®.

Em sua analise da formacao da sociedade dos Estados Unidos, um dos
pontos que Tocqueville mais tende a ressaltar reside no impeto para cria-
cao de associacoes e grupos comprometidos em ajudar voluntariamente a
populacio. O tamanho e o posicionamento dessas associacdes mostram-se
diretamente associados aos espacos e aos territérios. Por sua vez, a esponta-
neidade dessas associac¢des, principalmente na maneira como se encontram
inscritas no cotidiano da populacao, tende a refletir um grau significativo
de autonomia perante o Estado.

Pode-se dizer que a auto-organizacao das camadas populares expressaria
um senso de engajamento e comprometimento com as questoes coletivas
que ja nao necessita de espacos politicos institucionalizados ou mesmo da
presenca dos organismos estatais: o voluntarismo das camadas populares
dos Estados Unidos, que tanto impressionou Tocqueville, expressa uma
compreensdo do publico condizente com a perspectiva adotada por Dewey*’.
Essas associacoes permitem também considerar os problemas coletivos como
questdes que precisam ser investigadas mediante a proposicao de solucoes
e o teste dessas hipodteses.

27 POGREBINSCHI, 2004, p. 44.
28 TOCQUEVILLE, 2004; KIM, 2015, p. 33 e ss.
29 KIM, 2015, p. 33 e ss.
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Se Dewey nao desenvolveu um tratado sistematico sobre a democra-
cia onde ele poderia ter elencado uma série de elementos normativos que
definiriam as boas praticas democraticas, é perceptivel como o conceito
em si é responsavel por conectar varias nogoes e temas que circunscrevem
a sua obra. Como Richard Bernstein bem observa, seja discorrendo sobre
estética, politica, religiao ou filosofia, a reflexao de Dewey sempre retorna a
democracia®. Para além disso, uma sistematizacao implicaria também uma
cristalizacdo, sendao empobrecimento, do sentido da experiéncia democrati-
ca. Em The Public and Its Problems, por exemplo, observa-se como, uma vez
estabelecida em termos de experiéncia, a ideia de democracia sera sempre
incompleta e em continua construcao, jamais se deixando ser apreendida
em um fato consumado:

Concebida como ideia, a democracia nao é uma alternativa a outros principios
da vida em associacdo. Ela é a propria ideia de comunidade. E um ideal no
unico sentido inteligivel do ideal: a saber, uma tendéncia ou movimento de
alguma coisa que existe sendo levada ao seu limite final, vista como comple-
ta, perfeita. Como as coisas jamais chegam a esse estado de preenchimento,
sendo, de fato, distraidas e impedidas, a democracia, neste sentido, ndo é um
fato e jamais podera sé-lo”'.

Em outros pontos, como em sua énfase na sala de aula e no processo
pedagdgico em geral, Dewey, na percepc¢ao de Aaron Schutz, terminou por
desconsiderar o grau de enraizamento que as diferentes formas de desigual-
dade, opressao e destituicdo, formas essas que dificilmente siao percebidas
nas dinamicas de aprendizado presentes na sala de aula’. Essas relacoes
assimétricas ndo compoem apenas um aspecto secundario no contexto de uma
logica de investigacao, influenciando diretamente os graus de participacao e
insercao das classes sociais no panorama da comunidade em geral. Parte da
linha de argumentacao estabelecida por Aaron Schutz recai especificamente

30 BERNSTEIN, 2000, p. 215.

31 DEWEY, 1946, p. 148. No original: “Regard as an idea, democracy is not an alternative
to other principles of associated life. It is the idea of community life itself. It is an ideal in the
only intelligible sense of an ideal: namely, the tendency and movement of something which
exists carried to its final limit, viewed as completed, perfected. Since things do not attain such
fulfillment but are in actuality distracted and interfered with, democracy in this sense is not a
fact and never will be”.

32 SCHUTZ, 2010, p. 69 e ss.
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na maneira como a educacdo progressiva, que tem em Dewey um dos seus
principais expoentes, acaba por suplantar o impeto mais combativo das
classes trabalhadores por um ethos mais personalista, individual e marcado
por uma visao mais colaborativa das relacdes entre os segmentos do social’”.

E preciso considerar que, em paralelo auma compreensio mais abrangente
de aprendizado social que pode ser extraida a partir do pragmatismo esbocado
por Dewey, diversas mudancas significativas decorreram dos embates entre
os diferentes interesses e as perspectivas das classes sociais. No plano das
tensoes subjacentes a democracia dos Estados Unidos, as estratégias e formas
de intervencao da classe trabalhadora contribuiram para trazer a tona essas
assimetrias que nao somente restringiam a participacao popular, como
também restringiam direitos e prerrogativas’*.

No que concerne a nossa pesquisa, as observagoes criticas de Schutz
servem para introduzir no contexto do experimentalismo democratico de
Dewey, uma preocupacao mais decisiva com o papel das tensoes, conflitos e
relacdes de poder que segmentam e reconfiguram as relacdes sociais*. Uma
vez que a distin¢ao forte entre meios e fins é desconsiderada por Dewey, é
importante considerar que o modo como os conflitos sao resolvidos é tao
relevante quanto o seu resultado™.

3. Experimentalismo democratico e direitos humanos

Se, por um lado, uma abordagem da democracia que tem como principal
eixo de analise os direitos ou as institui¢coes pode levar a uma percepc¢ao
tecnocratica das artes de governar, como também do papel participativo da
populacdo, por outro lado direitos e instituicdes contribuem para assegurar
as varias prerrogativas por meio das lutas politicas e das reinvindicacoes de
direitos que lhes acompanham. Em sintese, as instituicoes contribuem para
que o espaco democratico seja marcado pelo aprofundamento das demandas
e da participacao popular, a0 mesmo tempo que protegem as prerrogativas
que amparam essa forma de participacéo.

33 SCHUTZ, 2010.

34 MEDINA, 2019, p. 4 e ss.
35 HEDEEN, 2005, p. 186 e ss.
36 HEDEEN, 2005, p. 186 ¢ ss.
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No desenrolar dessa linha de argumentacao, nao seria incompativel com
a proposta de Dewey pensar uma relacdo circular entre democracia e direi-
tos, mesmo quando compreendemos a primeira em termos de experiéncia/
forma de vida ao invés de um arcabouco institucional. Por relacdo circular
entende-se uma dinamica na qual democracia e direito sejam ndo apenas
complementares, como transformem uns aos outros. A participacao popular
colocaria em questao as limitacdes referentes aos direitos disponiveis, como
a sua insuficiéncia em contemplar certas necessidades e/ou impedimentos
ao exercicio de capacidades conferidas aos individuos.

Se, por um lado, um dos primeiros elementos da caracterizacao do
Estado, no horizonte das teorias politicas modernas, reside na detencao
do monopolio da violéncia legitima, por outro lado é preciso considerar a
participacdo popular como uma forca capaz de redefinir continuamente os
direcionamentos das instituicdes. Os direitos desempenham uma funcéo
central na medida em que resguardam essa participacao a partir de um
conjunto de compromissos normativos que necessariamente precisam ser
respeitados e protegidos pelo aparato burocratico.

E quanto aos direitos humanos? Em que medida, em face do esboco de
uma compreensao pragmatica da democracia e da participacao politica, tal
qual apresentada por Dewey, os direitos humanos mostram-se determinan-
tes? Uma resposta a essas duas consideracdes passa por esclarecer algumas
ponderacoes sobre o estatuto contemporaneo dessa categoria de direitos.

Em sua génese, ainda no periodo do Iluminismo, os direitos humanos
representavam um projeto utépico de transformacao radical da sociedade.
No contexto da sociedade francesa, a promocao irrestrita de valores como
igualdade e liberdade confrontavam as diferentes segmentacoes sociais vi-
gentes responsaveis pela exclusao de uma parcela significativa da sociedade.
O potencial utopico dos direitos humanos caracteriza uma formacao social
na qual os cidadaos, sendo livres e iguais, ndo apenas passam a dispor de
uma ampla participacao politica, como dispéem das condi¢cdes minimas
para desenvolver as suas capacidades intrinsecas. Como Richard Bernstein
observa, a importancia dos ideais se encontra bem demarcada no pensamento
democratico de Dewey”’.

Investigar o potencial utépico dos direitos humanos implica também
em explorar um problema que, estabelecido desde as suas formulacdes

37 BERNSTEIN, 2000, p. 219 e ss.
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iniciais, nao cessara de assumir diferentes expressoes no desenvolvimento
historico da ideia de direitos humanos: a tensao entre o seu universalismo
abstrato e a sua implementagao concreta, que necessariamente perpassa a
sua assimilacao pelas instituicoes politicas, sejam elas circunscritas ao am-
bito nacional ou de abrangéncia supranacional®®. A ideia em si dos direitos
humanos necessita do suporte de uma autoridade politica por meio do qual
aquela ideia possa ser protegida e defendida nos diversos espacgos sociais™.

Em sintese, a0 mesmo tempo em que a universalidade pode ser inter-
pretada como o processo histérico gradual no qual diferentes sociedades
chegam a consensos, nunca definitivos, em torno dos valores, das prerro-
gativas e das garantias necessdrias para uma sociedade na qual individuos
iguais e livres possam desenvolver as suas potencialidades, por outro lado,
a implementacado e a protecao dessas prerrogativas requer a forca de uma
autoridade politica. Essa exigéncia estabelece um forte vinculo entre os direitos
humanos e as instituicoes, sejam elas aquelas inerentes aos Estados-nacgoes
Ou ao0s organismos supranacionais™.

O que restaria dos direitos humanos como elementos capazes de trazer a
tona os potenciais que permitam chegar a uma formacao social caracterizada
pela igualdade e autonomia? Explorar esse potencial normativo significa
também pensar o vinculo que conecta os direitos humanos as formas de
vida particulares de cada comunidade politica. Em outras palavras, o que
se esta querendo elucidar é de que maneira valores como liberdade e igual-
dade podem ja integrar a autocompreensao dos individuos no tocante a
comunidade da qual participam e o papel que desempenham nesse espaco.
O carater cooperativo da democracia é bem assinalado no ensaio Creative
Democracy, de Dewey, elaborado no contexto da ascensao do nazi-fascismo
no mundo europeu e, portanto, reitera os compromissos com o didlogo e
com a tolerancia que caracterizam a crenca na democracia:

A democracia é a crenca de que mesmo quando as necessidades e os fins ou as
consequéncias sio dificeis para cada individuo, o habito de uma cooperacao
amistosa — que pode incluir, como esporte, rivalidade ou competicao — é por si
s6 um inestimavel acréscimo a vida. Levar o mais adiante possivel cada conflito

38 LAFONT, 2018.
39 INGRAM, 2014; LAFONT, 2018.
40 LAFONT, 2018, p. 6 e ss.
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que pode surgir — e eles estao fadados a surgir — para além da atmosfera e do
meio da forca, da violéncia, como formas de resolucao em direcao a discussdo e
a inteligéncia é tratar aqueles com que nés discordamos — mesmo que profun-
damente — como alguém que pode nos ensinar e, até mesmo, como amigos*'.

Considerando o seu potencial utopico, entendemos que os direitos
humanos refletem as disposicoes descritas por Dewey na citagdo acima. A
consideracao do outro como alguém com que se pode aprender e respei-
tar nao implica ignorar — ou mesmo deixar de recriminar - as diferentes
circunstancias de opressao e do uso da forca como meio de resolucao das
divergéncias. O recurso a razao e a inteligéncia apontados por Dewey, como
visto na secio anterior, nao remete a uma compreensao estrita ou mesmo
tecnocratica de racionalidade humana, uma que esté dissociada das emocoes
e de outras formas de sensibilidades inscritas nas relacoes socioafetivas,
como bem observa Reinhold Neibuhr, ao questionar o que ele entende ser
um racionalismo excessivo presente no pensamento de Dewey*.

A concepcao de razdo apontada por Dewey é caracterizada por uma
compreensao abrangente na qual a empatia e o didlogo assumem uma
preponderancia na consideracao dos diferentes pontos de vista ndo apenas
sobre problemas pontuais, como também sobre os valores mais abrangentes
que envolvem a coletividade como um todo™. Sendo assim, ressalvadas as
relevantes consideracoes criticas de Aaron Schutz, entendemos que existe
espaco consideravel para se pensarem conflitos e reinvindicacoes no horizonte
da cooperacao democratica, inclusive desde a teorizacao que Dewey faz da
educacdo e da resolucdo de conflitos nesse ambito*. Certamente, em muitos
desses casos, um dialogo ponderado e ameno entre as partes conflitantes
nao sera esperado ou sequer desejavel, sobretudo pela intensidade das di-
vergéncias que atravessam o social, mas € possivel trabalhar essas tensoes a

41 DEWEY, 2008a, p. 228. No original: “Democracy is the belief that even when needs and
ends or consequences are different for each individual, the habit of amicable cooperation —
which may include, as in sport, rivalry and competition — is itself a priceless addition to life. To
take as far as possible every conflict which arises-and they are bound to arise-out of the atmo-
sphere and medium of force, of violence as a means of settlement into that of discussion and of
intelligence is to treat those who disagree — even profoundly — with us as those from whom we
may learn, and in so far, as friends”.

42 De acordo com BERNSTEIN, 2000, p. 219 e ss; FREGA, 2010, p. 309 e ss.

43 FREGA, 2010, p. 308 e ss.

44 HEDEEN, 2005, p. 189 e ss.
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partir das regras, dos procedimentos e das sensibilidades que caracterizam
a forma de vida democratica.

Abordado por esse angulo, o elo formador entre democracia e direitos
humanos pode ser ilustrado em termos de um trabalho politico constante,
sempre incompleto, aberto e pontuado por uma autorreflexao coletiva sobre
os valores que amparam a comunidade®. Nesse sentido, o pragmatismo
possibilita o desenvolvimento de novos imaginarios sociais nos quais as
pretensoes politicas dos grupos marginalizados possam gradualmente inte-
grar as diferentes dinamicas do aparato institucional da comunidade. Uma
concepcao experimental dos direitos humanos simultaneamente pode servir
para enunciar as diferencas formas de opressao dos grupos marginalizados,
como também possibilidades de transformacio dessa realidade social por
meio de um arcabouco juridico.

Em oposicdo a uma abordagem tecnocratica de democracia, os direitos
humanos podem contribuir para um alargamento da participacdo politica,
trazendo com isso diferentes demandas, formas de vida e perspectivas, por
vezes opostas. Em meio a um delicado jogo de convergéncia e oposicao,
a vivéncia democratica da comunidade torna-se mais vigorosa e reflexiva
quanto aos valores e fundamentos que constituem o imaginario social que
envolve a comunidade.

As tensdes mesmas entre 0s grupos e as suas pretensdes servem de
combustivel para animar a criatividade que envolve o experimentalismo
democratico proposto por Dewey e que, de certa maneira, pode ser esten-
dido para a reflexao tedrica e pratica militante dos direitos humanos. Den-
tre as diversas configuracoes que o sentimento dos grupos marginalizados
assume, cabe pontuar o seu carater problematizador, no qual o confronto
com o status quo e a necessidade de pensar alternativas, solucoes, para os
entraves sociais e politicos que afligem o seu cotidiano, se torna também
uma constante. A transformacéo social pode aqui ser vista também como um
exercicio coletivo e autorreflexivo de solugao de problemas muito concretos
e, por vezes, urgentes.

Entretanto, o elo entre democracia e direitos humanos, no contexto
da abordagem pragmatica de Dewey, exige esclarecimentos subsequentes
tanto em funcao da auséncia de sistematicidade das suas incursoes pela
democracia, como pelas diferentes caracterizacoes pelas quais passaram os

45 KIM, 2015, p. 34 e ss.

Direito, Estado e Sociedade ' n.65 jul/dez 2024



32 Leonardo Monteiro Crespo de Almeida

direitos humanos desde o século XVIII até meados do século XX. Para além
dessas duas consideracoes, é importante acrescentar mais uma: o trabalho
de reconstrucao politica dos direitos humanos, ou seja, a concepcao de que
eles sao direitos tdao disponiveis quanto os demais, é algo que por si s6 exige
consideracoes adicionais. Sdo essas as questoes que servem de fio condutor
para o desenvolvimento da proxima secao.

4. Repensando os direitos humanos a partir do pragmatismo

O pragmatismo sustentado por Dewey, por si so, ndo resolveria o tipo de
problema apresentado na secido precedente, porém ele pode apresentar
algumas alternativas para uma abordagem dos direitos humanos mais con-
creta e associada as suas pretensoes de transformacao social. Uma dessas
possibilidades, presente nas secoes anteriores, reside na maneira com que
os direitos humanos podem contribuir para institucionalizar formas abran-
gentes de participacdo politica por meio das quais os diferentes cidadaos
tenham espaco para expor as suas queixas, necessidades ou qualquer outra
circunstancia que comprometa a sua integracao social.

Neste caso, os direitos humanos sao compreendidos como direitos
politicos, no sentido que emergem das diferentes tensoes e conflitos entre
classes sociais, grupos de interesse e outros atores coletivos que buscam
maximizar seus espacos e prerrogativas na sociedade em que se encontram™.
Em artigo sobre o tema, Etienne Balibar destaca essa dimensio politica dos
direitos humanos da seguinte maneira:

Eu tenho argumentado no passado de uma maneira um tanto quanto forma-
lista que os direitos humanos nao sao, de fato, distintos dos direitos civis (ou
“Direitos do Homem” dos “Direitos do Cidaddo”, para retornar a formulacao
do século XVIII que circulara entre as revolucoes americana e francesa). Entao
uma “politica dos direitos humanos” — que eu nao identifico com uma “poli-
tica humanitaria” — ¢ uma noc¢do quase-tautolégica: com excecao da politica,
ou sem um sistema politico de instituicoes e acdes, ndo apenas nio existe
implementacao dos direitos humanos, como também nao existe um “direito”
entre esses direitos*’.

46 BALIBAR, 2001, p. 18 e ss; BENHABIB, 2013, p. 40 e ss.

47 BALIBAR, 2013, p. 18. No original: “I have argued in the past in a somewhat formalistic
manner that human rights are not really different from civic rights (or “Rights of Man” from
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Essa ponderacao de Balibar retoma a necessidade do vinculo dos direitos
humanos com um sistema politico para que ndo se convertam em uma ideia
esvaziada e insuscetivel de produzir qualquer consequéncia significativa nas
relacoes sociais. Abordados por esse angulo, os direitos humanos, quando
compreendidos em termos de direitos politicos, podem — e frequentemente
precisardo - ser mobilizados pelos cidadaos como elementos que amparam
as suas prerrogativas para nao apenas expandir o seu ambito de atuacao,
como também ampliar o rol dos direitos que lhe sao disponiveis*. Os direitos
podem assim ser caracterizados tanto como instrumentos de mudanga social,
como reflexo dessas mesmas transformacoes uma vez que sao expressoes
de uma concepcao especifica de organizacao do social™.

E na arena da politica e, mais especificamente, nos espacos
institucionalizados dos sistemas politicos, que os cidadaos podem lutar pela
implementacao dos direitos humanos e da consequente expansao das suas
garantias juridicas™. Perante a oposicao fornecida por esses obstaculos, os
cidaddos desenvolvem também uma consciéncia coletiva mediante a parti-
cipacdo popular através da qual o préprio sentido dos valores fundamentais
da comunidade é alterado.

Essa mobilizacao, por sua vez, exige que se instaure e se cultive uma
consciéncia coletiva capaz de organizar pautas e projetos direcionados a
aspectos do social que sao percebidos como problematicos. Por vezes, é
necessario desenvolver um trabalho de problematizacao no qual formas de
relacdo, valores, comportamentos e estruturas amplamente aceitas e conside-
radas naturais, sao repensadas como nocivas, patologicas, para um segmento
social. Sem duvida, esse ¢ um dos grandes vetores que norteiam a atuagao
dos movimentos sociais: a construcdo, ao invés apenas da identificacéo,
dos problemas e obstaculos que dificultam, constrangem ou impedem o
livre exercicio da cidadania e do desenvolvimento das capacidades de uma
parcela da sociedade.

the “Rights of the Citizen”, to return to the 18th century formulation that circulated between
the American and the French Revolutions). So that a “politics of human rights” — which I do
not identify with “humanitarian politics” — is a quasi-tautological notion: apart from politics,
or without a political system of institutions and actions, not only is there no implementation of
human rights, but there is also no “right” within these “rights”.

48 BALIBAR, 2001, p. 18 e ss; BENHABIB, 2013, pp. 43-44.
49 BALIBAR, 2001, pp. 17-18; HOOVER, 2013, p. 937 e ss.
50 HOOVER, 2013, p. 938 e ss.
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Nos Estados Unidos, o movimento em prol dos direitos civis (Civil Rights
Movement) lutou durante duas décadas para que a discriminacao racial, até
entdo nao apenas vigente como amplamente difundida pelos mais diversos
espectros daquela sociedade, fosse erradicada’’. Esse movimento reflete
algumas das consideracoes de Dewey acerca do publico e da participacao
popular em uma sociedade democratica. Examinemos mais detidamente
algumas das implicacoes decorrentes dessa mobilizacao politica.

Primeiramente, cabe destacar que no processo de enfrentamento que
norteou a intervencao do Civil Rights Movement, ao longo dos sucessivos
embates com as autoridades, gradualmente foi se formando uma consciéncia
coletiva da populacao negra em prol da necessidade de mobilizacao e de
questionamento do status quo™. Nao se tratava mais de uma busca por uma
identidade e insercao social, uma vez que a sociedade até aquele momento
estava estruturada para desconsiderar qualquer pretensao de legitimidade
das demandas em prol da igualdade racial: a organizacao da consciéncia
negra através do movimento em si é orientada para uma reformulacdo nao
apenas dos sentidos de igualdade e pertencimento até entao correntes, como
também do imaginario social estabelecido.

A participacdo politica do Civil Rights Movement fora responsavel por
introduzir um conjunto de simbolos, imagens e discursos na esfera publica
que paulatinamente reformularam os ideais de igualdade, tolerancia e plu-
ralismo socialmente difundidos™. O alcance desses objetivos néo teria sido
viavel sem a organizacao dos individuos, algo que Dewey tanto ponderara
em suas consideracoes sobre o ptblico™.

Os movimentos em prol dos direitos civis ressaltaram as limitacoes e
fragilidades subjacentes as representacoes correntes de um certo imaginario
social muito difundido nos Estados Unidos mediante uma reconsideracdo
dos seus valores ditos fundamentais e inscritos na mitologia politica do pais:
o ideal de uma sociedade que se construiu a partir de diferentes ondas mi-
gratorias, trazendo particularidades culturais que, com o tempo, ajudaram
a fomentar o respeito pelas diferencas, a igualdade que ignora hierarquias
e classes sociais e a individualidade que confere a cada um a sua dignidade

51 WILLIAMS; BOND, 2013.

52 KLARMAN, 2000, p. 344 e ss.

53 JOSEPH, 2020.

54 ANTONIO; KELLNER, 1992, p. 278 e ss.
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e respeito. As assimetrias raciais e econdomicas foram colocadas em xeque
pela atuacao politica do movimento, assinalando como as minorias politicas
permaneciam sempre as margens das instituicoes e da participacao publica
efetiva. Trata-se de um processo continuo de transformacao e reconsideracao
do que é a participacio civica e o pertencimento a uma nacao.

As diferentes restri¢oes envolvendo a utilizacao de transportes publicos,
a presenca nas instituicoes de ensino, as opc¢oes profissionais, assim como
outros impedimentos estabelecidos por legislacdes que consolidaram o
racismo no plano institucional, como as leis de Jim Crow e a doutrina do
“separados, mas iguais” ("separate, but equals’), relegaram uma consideravel
parcela da populagdo a um ciclo de precariedade economica, profissional e
mesmo existencial®”. No panorama cultural, a representacao do negro nos
meios televisivos e cinematograficos fora caracterizada pela subserviéncia
e marginalidade: as participacdes de menor importancia refletiam a per-
cepcao social dos negros como segmento periférico e, para alguns grupos,
também indesejavel.

A militancia do Civil Rights Movement precisou situar as demandas
para muito além das transformacoes especificas no arcabouco politico da
democracia dos Estados Unidos. O trabalho de desmantelamento nao s6 das
diferentes leis que amparavam a segregacao racial, como as sensibilidades que
concorriam para o seu enraizamento no nivel das relagdes sociais cotidianas,
foi arduo, complexo, permanecendo inacabado até os dias atuais®. Uma das
principais conquistas trazidas pelo movimento foi a de proporcionar para a
populacao negra uma dimensao autorreflexiva de participacao politica que
até entdo estivera ausente: em meio a problematizacao da desigualdade racial
pelo Civil Rights Movement, consolida-se também uma reinvindicacao pelos
direitos politicos que consolidam de vez uma consciéncia cidada entre a
populacio negra dos Estados Unidos. Retomando o que fora explorado em
Creative Democracy, Dewey observa:

A democracia é a crenca de que o processo da experiéncia é muito mais im-
portante do que qualquer resultado especial conquistado, de tal maneira que

55 KLARMAN, 2006.

56 GATES, 2019; MEDINA, 2019, p. 4 e ss. Como José Medina observa, a exclusdo e a des-
tituicdo daqueles que se encontram na periferia do juridico e do politico exige mais do que
reforcar a inclusao: é preciso repensar o proprio significado da inclusao e o que ela significaria
no contexto da comunidade politica tomada como referéncia, ver MEDINA, 2019, p. 2 e ss.
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os resultados especiais alcancados sao importantes apenas enquanto eles sdo
empregados para enriquecer e organizar o processo continuo. Uma vez que
0 processo da experiéncia é capaz de ser educativo, a crenca na democracia
torna-se uma com a crenc¢a na experiéncia e na educacdo. Todos os fins e
valores que sejam cortados do processo em andamento se tornam fixacoes,
empecilhos™.

O entrelacamento entre a fé na democracia e a fé na experiéncia e na
educacao permite pensar uma dimensao pedagdgica nas praticas coletivas
que informam a experiéncia democratica. No contexto da histéria dos
Estados Unidos, esse aprendizado coletivo desenvolveu uma consciéncia
critica ainda mais importante nao apenas referentes aos severos impactos
da heranca do racismo, como em torno das diferentes maneiras pelas quais
os segmentos da populacio podem ser enfraquecidos, seja a titulo de repre-
sentacdo politica, seja no tocante ao reconhecimento das suas necessidades e
caréncias. Dificilmente um movimento social poderd, por si so, por um fim
as questoes suscitadas porque, de inicio, esse fim, esse ponto de chegada,
simplesmente nao existe: os problemas se transformam em outros, perdem
certos elementos para logo adquirirem outro, antigas formas de exclusao
assumem feicoes e manifestacoes diversas, e assim sucessivamente’®.

Quando Dewey menciona por diversas vezes o processo continuo e aberto
(ongoing process), assim o faz também para pontuar a complexidade inco-
mensuravel da experiéncia, seja ela pensada no plano individual ou coletivo:
qualquer conceito ou nog¢ao que busque apreender o processo, cristalizando
a experiéncia a partir de parametros rigidos, leva ao seu empobrecimento,
limitacao e mesmo falsificacao. Por isso a relevancia da experimentacao e
problematizacao no desenvolvimento do pragmatismo filosofico de Dewey:
0s erros e equivocos, sejam eles individuais ou coletivos, abrem espaco para
diferentes formas de autorreflexao nas quais mudancas, crencas e habitos
podem ser transformados™. Essa concepcao processual da democracia é

57 DEWEY, 2008a, pp. 229. No original: “Democracy is the faith that the process of experience
is more important than any special result attained, so that special results achieved are of ulti-
mate value only as they are used to enrich and order the ongoing process. Since the process of
experience is capable of being educative, faith in democracy is all one with faith in experience
and education. All ends and values that are cut off from the ongoing process become arrests,
fixations”.

58 DEWEY, 2008c, pp. 296-300; DEWEY, 2008e, pp. 275-277.
59 DORZWEILER, 2017, p. 9 e ss.
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decisiva para que ela seja caracterizada em termos de experiéncia e forma
de vida, sendo possivel observa-la claramente em meio as dinamicas dos
movimentos sociais: a sua forca se encontra na desestabilizacdo dos pensa-
mentos e modos de acao estabelecidos®.

Assim como ocorrera com outros movimentos, as demandas do Civil
Rights Movement expuseram as diferentes formas pelas quais a experiéncia
social de uma parcela dos cidadaos fora marcada por relacdes assimétri-
cas opressivas, limitando, sendo mesmo inviabilizando, uma participacédo
politica mais abrangente e representativa®. Isso compromete niao apenas
as condicoes para a efetivacdo dos projetos existenciais desse segmento,
como também as comunicacoes e as trocas simbolicas com o restante da
comunidade em geral. Dewey alude para essa dimensao quando escreve,
em Creative Democracy, o seguinte:

Para cada forma de vida que falha a democracia limita os contatos, as trocas, as
comunicagoes, as interacoes pelas quais a experiéncia é estabelecida ao mesmo
tempo em que é também ampliada e enriquecida. Esse trabalho de comecar
e de enriquecer precisa ser levado adiante dia apés dia. Considerando que se
trata de algo que nao terd fim até que a experiéncia ela mesma chegue ao seu
fim, o trabalho da democracia sera sempre o da criacdo de experiéncias mais
livres e humanas no qual todos compartilham e todos contribuem®”.

Chegar a uma sociedade na qual os individuos disponham de maior
autonomia e possibilidades de participacao, que possam ser todos tratados
com dignidade e com igual importancia, ndo seria essa também a imagem
e a pretensao que historicamente marcou o potencial utépico dos direitos
humanos? Em meio ao desenvolvimento do pragmatismo filosoéfico de Dewey,
pode-se identificar com certa nitidez que também esses valores e referenciais
integram a experiéncia coletiva dos cidadaos. Sendo assim, em nossa leitura,
a positivacao dos direitos humanos reflete nao s6 um arcabouco normativo

60 DORZWEILER, 2017, p. 8 e ss.
61 KLARMAN, 2006, p. 290 e ss.

62 DEWEY, 2008a, pp. 229-230. No original: “For every way of life that fails in its democracy
limits the contacts, the exchanges, the communications, the interactions by which experience
is steadied while it is also enlarged and enriched. The task of this release and enrichment is one
that has to be carried on day by day. Since it is one that can have no end till experience itself
comes to an end, the task of democracy is forever that of creation of a freer and more humane
experience in which all share and to which all contribute”.
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manifestado pelo direito positivo, podendo ser encarado também como o
desdobramento de um processo lento e continuo de aprendizagem social
no qual as circunstancias de destitui¢ao e opressao, que limitam o potencial
da democracia, servem também para se repensar o sentido, a extensao e a
importancia dos direitos humanos.

Concebidos a partir dessa perspectiva, os direitos humanos se tornam
referenciais sociais, culturais e politicos a serem ampliados a partir da
autorreflexdo coletiva em torno da experiéncia democratica, como Seyla
Benhabib bem aponta ao mostrar que as razoes que os individuos elencam
para uma dada acdo nao sao apenas elementos que os motivam, mas também
a projecdo que fazem enquanto agentes em um espaco social particular®.
Ao mesmo tempo em que a sua forca normativa se encontra resguardada a
partir da sua positivacdao nos diferentes ordenamentos juridicos, sejam eles
nacionais ou supranacionais, os direitos humanos também se convertem
em elementos que aprofundam e resguardam nao apenas a experiéncia
democratica, como também as pretensdes emancipatorias que desde os
[luminismo se encontram associadas a eles®.

5. Consideracgoes Finais

O principal objetivo desse artigo fora investigar se a reflexao abrangente de
John Dewey acerca da democracia permitiria conceber os direitos humanos
para além de um universalismo abstrato e um particularismo restrito. Nossa
estratégia analitica se justifica porque é dessa maneira que Dewey evita os
dois extremos quando desenvolve a sua concepc¢ao de democracia em termos
de forma de vida. Nao obstante a centralidade dos direitos humanos no
tocante a promocao de uma sociedade de individuos livres e iguais, existe
também o perigo de que o seu potencial transformador seja capturado por
diferentes forcas avessas a essas mudancas, buscando reafirmar o status quo
e as atuais estruturas de poder.

Na primeira secao o objetivo fora explorar, em linhas muito gerais,
qual seria a abordagem da democracia proposta pelo filésofo pragmatico.
Nao obstante obras como Democracy and Education e outras com tematicas
similares, conforme Gregory Fernando Pappas, Dewey careceria de uma

63 BENHABIB, 2013, p. 39 e ss.
64 INGRAM, 2014, p. 244 e ss.
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teoria normativa da democracia aos moldes do liberalismo politico de John
Rawls ou da teoria deliberativa proposta por Jurgen Habermas, comprome-
tida com a demarcacido dos elementos e critérios caracterizadores de uma
formacao social democratica. E neste ponto que a ideia de democracia como
experiéncia se faz decisiva uma vez que impede uma integral absorciao do
imaginario democratico as instituicoes estabelecidas.

Ainda que nao minimize a relevancia dos arranjos institucionais na
sustentacao da ordem politica, em The Public and Its Problems Dewey volta-se
para uma reflexao acerca da participacdo politica e do seu papel na formacao
de uma sociedade onde os individuos desfrutam de um grau relevante de
autonomia para deliberar sobre os problemas que vivenciam. Nessa direcao,
o democritico é tratado como uma forma de vida marcada pela abertura,
Senso Critico e propensao a investigacao.

Dewey lanca um outro olhar para o distanciamento entre as massas
e 0s espacos politicos institucionalizados: na abordagem do autor, dentre
outras razoes, esse distanciamento reflete um déficit de organizacdo no qual
a atuacao das massas fica comprometida e sem um direcionamento claro.
Tanto em The Public and Its Problems quanto em Democracy and Education,
a educacdo sera um ponto fundamental na maneira como o autor enfrenta
tanto o problema da alienacdo politica das massas, como defende uma al-
ternativa a perspectiva tecnocratica.

A segunda secdo apresentou uma concepgao experimental dos direitos
humanos desenvolvida a partir da reflexao democratica de Dewey. Nessa di-
recdo, os direitos humanos se conectam a um ideal utépico que permite uma
continua reformulacdo dos valores e referenciais simbélicos que envolvem
a comunidade politica. Como elementos inclusivos, os direitos humanos se
contrapdem a uma concepc¢ao restritiva e limitada de participacao democra-
tica, como observado nas concepgoes tecnocraticas, permitindo assim que
diferentes demandas sejam trazidas a tona e deliberadas. A sec@o, porém,
tratou também de expor algumas questoes problematicas referentes aos
direitos humanos e que foram objeto da se¢do subsequente.

A terceira secao, por fim, pretendeu estabelecer uma articulacao entre
democracia e direitos humanos a partir da abordagem pragmatica de John
Dewey. A pesquisa tratou de situar os direitos humanos como elementos
que asseguram, no nivel institucional, a participacao politica, aspecto central
da abordagem que Dewey fizera da democracia. Abordados desta manei-
ra, os direitos humanos adquirem uma maior concretude através de seu
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enraizamento em formas de vida estabelecidas e, desta maneira, concorrem
para a autorreflexdo dos cidadaos acerca do tipo de sociedade que gostariam
de viver e quais os entraves para se chegar a esse objetivo.

Considerados em seu conjunto, os valores abrangidos pelos direitos
humanos contribuem para a proposicio de uma ordem social pautada pela
autonomia, independéncia e autorreflexao dos individuos que a constituem.
Sao tracos importantes para uma forma de vida caracterizada pela abertura ao
dialogo, espirito de investigacao e capacidade critica no tocante a resolucao
dos problemas sociais com os quais a coletividade se defronta. O papel da
formacao educacional, tao destacado por Dewey ao longo de sua obra, tem
importancia consideravel no decorrer desse processo uma vez que confere
a populacdao uma capacidade de organizacao que é pressuposto para uma
efetiva participacao coletiva nas sociedades democraticas.
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RESUMO: A democracia é um conceito que carece de um tratamento mais sistematico
na filosofia de John Dewey, embora reapareca em diversos momentos criticos da refle-
xao politica proposta pelo autor. Ao invés de estar restrita a uma forma de governar, a
democracia é pensada como experiéncia, uma forma de vida em particular caracterizada
pela abertura, tolerancia e senso de investigacao. O objetivo deste artigo é explorar
uma conexao entre democracia e direitos humanos em meio as premissas teéricas das
quais parte Dewey em sua formulacdo do pragmatismo. Em termos metodologicos, o
artigo se desenvolve por meio de uma revisao de literatura que justapde o conceito de
democracia de Dewey com uma abordagem critica dos direitos humanos. Concluimos
que a perspectiva do autor acerca da democracia pode ser importante para uma con-
cepcao de direitos humanos que nao se faz devedora de um universalismo abstrato,
mas nem por isso seria integralmente relativista.

Palavras-chave: Dewey, direitos humanos, democracia, experiéncia

ABSTRACT: Democracy is a concept that lacks a more systematic treatment in John
Dewey’s philosophy, even though it’s of fundamental relevance, being very much
present in key moments of the author’s political reflection. Instead of being restricted
to a mode of government, democracy is conceived in terms of experience, a specific
form of life characterized as being open, tolerant and possessing a sense of inquiry. The
aim of this article is to explore a connection between democracy and human amongst
Dewey’s theoretical premises from which he formulates pragmatism. Methodologically,
the article is developed using literature review in order to juxtapose Dewey’s concept of
democracy with a critical approach of human rights. It is concluded that the author’s
perspective on democracy can be relevant to develop a conception of human rights
which is neither abstractly universalist, nor completely contingent.

Keywords: Dewey, human rights, democracy, experience
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1. Introducao

Vivenciamos atualmente um momento de grande desenvolvimento do direito
das gentes. A mitigacdo do atributo da soberania, associada a universaliza-
¢ao das normas de protecdo a pessoa humana, foram fundamentais para a
evolucao desse processo. Sob esta perspectiva, nao ha disciplina ou matéria
juridica nacional que, de algum modo, nio sofra a influéncia normativa
(direta ou indireta) de algum tratado ou norma internacional.

Com efeito, o exercicio de qualquer atividade profissional no campo
da ciéncia juridica passou a ser definido pela observancia e aplicacao das
normas internacionais de protecdo a pessoa humana, especialmente aquelas
positivadas em tratados internacionais, ratificados e incorporados ao orde-
namento juridico brasileiro.

O controle interno de convencionalidade se insere neste cenario como
uma ferramenta apta nao so a garantir a efetividade necessaria a aplicacao

" Doutor e Mestre em Direito Internacional pela Pontificia Universidade Catoélica de Sdo Paulo
(PUC/SP), com Pos-doutorado em Democracia e Direitos Humanos pelo Ius Gentium Conim-
brigae/Centro de Direitos Humanos (IGC/CDH), da Faculdade de Direito da Universidade de
Coimbra, Portugal. E-mail: miguelangelomarques@hotmail.com.
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das convencdes internacionais de direitos humanos no plano interno dos
Estados, mas, sobretudo, como um meio capaz de estabelecer um proficuo
dialogo entre as mais diversas ordens juridicas existentes.

Este estudo, para além de enfatizar a relevancia e os inegaveis avancos
associados a incorporacio do instituto a ordem juridica interna, se propoe
a analisar suas limitacoes, assim como alguns desafios que podem e devem
ser superados.

2. Aspectos gerais

O controle interno de convencionalidade pode ser definido como o método
por meio do qual a autoridade nacional competente (nas trés esferas de
Poder) realiza um exame de afericdo vertical material entre uma norma ju-
ridica interna (ou sua proposta) com as disposicoes contidas em convencoes
internacionais de direitos humanos, ratificadas e vigentes no pais'.

A expressao, controle de convencionalidade, consiste em um neologis-
mo criado a partir da locucao controle de constitucionalidade?®. Surgiu na
Franca, em meados da década de 1970, quando o Conselho Constitucional
do pais (6rgao equivalente ao nosso Supremo Tribunal Federal’) afastou
sua competéncia® para analisar a validade de uma norma interna (sobre a

1 Outras definicoes: “o controle de convencionalidade das leis, que nada mais é que o processo
de compatibilizacdo vertical (sobretudo material) das normas domeésticas com os comandos
encontrados nas convencoes internacionais de direitos humanos” (MAZZUOLI, 2018b, p. 323);
“O controle de convencionalidade ¢ aquele exercido para verificar a compatibilidade das regras
locais (direito interno) as convencoes internacionais” (FIGUEIREDO, 2016, p. 87).

2 GALLICCHIO, 2013, p. 688; MAZZUOQOLI, 2018, pp. 27-28.
3 CHAVES; SOUSA, 2016, pp. 87-113.

4 CONSEIL CONSTITUTIONNEL DE LA REPUBLIQUE FRANCAISE, 1975. Traducao livre:
“Considerando, com efeito, que as decisoes tomadas em aplicacdo do artigo 61 da Constitui¢io
revestem um carater absoluto e definitivo, tal como resulta do artigo 62, que obsta a promulga-
cdo e a vigéncia de toda disposicao declarada inconstitucional; que, ao contrario, a superiorida-
de dos tratados sobre as leis, cujo principio esta estatuido no artigo 55 ja citado, apresenta um
cardter ao mesmo tempo relativo e contingente, tendo em vista, por um lado, que ela é limitada
ao campo de aplicacdo do tratado e, por outro lado, que ela é subordinada a uma condicéo
de reciprocidade cuja realizacao pode variar conforme o comportamento do ou dos Estados
signatarios do tratado e o momento em que deve ser apreciado o respeito dessa condicao; 5.
Considerando que uma lei contraria a um tratado nao seria, no entanto, contraria a2 Constitui-
¢ao; 6. Considerando que assim o controle do respeito ao principio enunciado no artigo 55 da
Constituicao nao pode ser exercido no contexto do exame previsto no artigo 61, em razao da
diferenca de natureza desses dois controles (Decisiao n° 74-54 DC, de 15 de janeiro de 1975).
7. Considerando que, nessas condicdes, ndo compete ao Conselho constitucional, quando é
acionado em aplicacdo do art. 61 da Constituicao, examinar a conformidade de uma lei com as
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interrupcdo voluntaria da gravidez) em relacdo a Convencao Europeia de
Direitos Humanos, de 1950°.

Apés quase trés décadas, essa locucao foi empregada, pela primeira vez,
no sistema Interamericano de Direitos Humanos pelo juiz mexicano Sérgio
Garcia Ramirez, no julgamento do Caso Myrna Mack Chang Vs. Guatemala®,
de 2003, e reproduzido posteriormente (pelo mesmo magistrado) nos casos
Lopez Alvarez Vs. Honduras™ e Vargas Areco vs. Paraguay (ambos de 2006)®.

A consolidacdo do instituto no ambito da Corte Interamericana de Di-
reitos Humanos (Corte IDH) ocorreu pouco tempo depois, no julgamento
do caso Almonacid Arellano e outros Vs. Chile, de 2006, com a primeira ma-
nifestacdo clara do Plenario da Corte IDH sobre a matéria’. Desde entao, a
Corte Internacional reforcou o entendimento sobre o tema, fazendo com
que o mecanismo passasse a ser paulatinamente difundido pela doutrina
nacional e aplicado pelas autoridades judiciarias brasileiras.

No que tange a sua flundamentacao, pode-se afirmar que a utilizacao do
controle de convencionalidade no ambito do sistema interamericano esta
amparada nos artigos 1.1 e 2 da Convencao Americana de Direitos Humanos
(CADH — Pacto de Sao José da Costa Rica), de 1969'°.

estipulacoes de um tratado ou de um acordo internacional; [...] Decide: Artigo 1 As disposicoes
da lei relativa a interrupcao voluntaria da gravidez, encaminhadas ao Conselho Constitucional,
nao sio contrarias a Constituicio”.

5 RAMOS, 2013, p. 280; MAZZUOLI, 2018, pp. 27-28; CHAVES; SOUSA, 2016, pp. 87-113.
6 CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2003, § 27.

7 CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 20064, § 30.

8 CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2006b, §§ 6; 12.

9 CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2006¢. Traducédo livre: “§ 124.
A Corte é consciente de que os juizes e Tribunais internos estao sujeitos ao império da lei e, por
isso, estao obrigados a aplicar as disposicoes vigentes no ordenamento juridico. Mas quando
um Estado ratifica um tratado internacional como a Convencao Americana, seus juizes, como
parte do aparato estatal, também estdo submetidos a ela, o que os obriga a velar para que sua
eficacia ndo seja diminuida pela aplicacdo de leis contrarias ao seu objeto e finalidade, e que,
desde o inicio, carecem de eficacia juridica. Em outras palavras, o Poder Judiciario deve exercer
uma espécie de “controle de convencionalidade” entre as normas juridicas internas aplicadas
aos casos concretos e a Convencao Americana sobre Direitos Humanos. Nessa tarefa, o Poder
Judiciario deve ter em conta nio apenas o tratado, mas também a interpretacdo que do mesmo
fez a Corte Interamericana, intérprete ultima da Convencdo Americana. A Corte é consciente”.

10 CADH, Artigo 1 (Obrigacao de respeitar os direitos) — Os Estados Partes nesta Convencao
comprometem-se a respeitar os direitos e liberdades nela reconhecidos e a garantir seu livre e pleno
exercicio a toda pessoa que esteja sujeita a sua jurisdicdo, sem discriminacio alguma por motivo de
raca, cor, sexo, idioma, religido, opinides politicas ou de qualquer outra natureza, origem nacional
ou social, posicdo economica, nascimento ou qualquer outra condicdo social; Artigo 2 (Dever de
adotar disposicoes de direito interno) — Se o exercicio dos direitos e liberdades mencionados no
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O artigo 1, do referido texto convencional, deixa claro que os Estados
membros comprometem-se a respeitar e garantir o exercicio dos direitos
e liberdades estabelecidos na CADH. O artigo 2, por sua vez, impde uma
obrigacao de tornar efetivo os compromissos ali voluntariamente assumidos,
seja por medidas legislativas ou por mecanismos de outra natureza (como
o controle de convencionalidade). Portanto, como destaca Borges, o artigo
2, “ao exigir a harmonizacao entre os ordenamentos abre concretamente a
possibilidade de um controle de convencionalidade, com o fim de determinar
se os Estados-partes efetivamente cumpriram ou ndo a obrigacdo conven-
cional geral desse dispositivo e também do Art. 1.1”"". A mesma linha de
pensamento foi defendida por Pablo Gonzalez Dominguez'?.

Borges e Dominguez fazem também alusio aos artigos 26 e 27 da Con-
vencdo de Viena sobre o Direito dos Tratados, de 1969, como fundamento
universal para aplicacao do instituto’’. Sob esse enfoque, os Estados partes, ao
assumirem de boa-fé os compromissos estabelecidos na CADH, nao poderao
invocar as disposicoes contidas em seu ordenamento juridico nacional para
justificar eventual inadimplemento do instrumento internacional.

No Brasil, por sua vez, somam-se aos dois argumentos apresentados'
a estatura hierarquica diferenciada atribuida aos tratados internacionais de
direitos humanos (insertos e vigentes no ordenamento juridico patrio) pelo
Art. 5°, 83° da Constituicao Federal, assim como pela interpretacdo (conferida
a0s mesmos instrumentos internacionais) pelo Colendo Supremo Tribunal
Federal no julgamento, em 2008, do RE n°® 466.343/SP.

4

artigo 1 ainda nao estiver garantido por disposicdes legislativas ou de outra natureza, os Estados
Partes comprometem-se a adotar, de acordo com as suas normas constitucionais e com as dispo-
sicoes desta Convencao, as medidas legislativas ou de outra natureza que forem necessarias para
tornar efetivos tais direitos e liberdades.

11 BORGES, 2018. p. 140.
12 DOMINGUEZ, 2014, pp. 19-20.

13 CADH, Artigo 26 (Pacta sunt servanda) — Todo tratado em vigor obriga as partes e deve ser
cumprido por elas de boa-fé; Artigo 27 (Direito Interno e Observancia de Tratados) — Uma parte
ndo pode invocar as disposicoes de seu direito interno para justificar o inadimplemento de um
tratado. Esta regra nao prejudica o artigo 46.

14 Nao se pode olvidar que tanto a Convencao Americana de Direitos Humanos, de 1969,
como a Convencido de Viena sobre o Direito dos Tratados, também de 1969 (instrumentos dos
quais o Estado brasileiro é signatario) foram incorporadas ao ordenamento juridico brasileiro
pelos decretos n° 678, de 6 de novembro de 1992 e 7.030, de 14 de dezembro de 2009,
respectivamente.
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3. Avancos

A afericao de validade de uma norma interna por meio do controle de
constitucionalidade nao resolvia satistatoriamente algumas questoes, tendo
em vista que estava limitada pelo parametro: as normas insertas no texto
constitucional’®. Diante desse cenario, o controle de convencionalidade, na
medida em que insere um novo paradigma normativo, traz, consequente-
mente, uma nova perspectiva para o aprimoramento do sistema brasileiro,
visto que passa a possibilitar que quaisquer das autoridades constituidas
nas trés esferas de Poder'® possam realizar o controle interno de convencio-
nalidade a partir do confronto das normas internas (ou de suas propostas)
com os tratados internacionais de direitos humanos, ratificados e vigentes no
Brasil. Como consequéncia, passam a coexistir dentro do cendrio nacional
um controle preventivo e um controle jurisdicional de convencionalidade,
COMO veremos a seguir.

3.1. Controle preventivo nao jurisdicional

Os Poderes Executivo e Legislativo poderao exercer durante o processo
legislativo um exame prévio de conformidade vertical visando evitar o in-
gresso de leis ou atos normativos com contetido inconvencional no sistema
juridico nacional’.

No Congresso Nacional, esse controle podera ser realizado pelas comis-
soes tematicas, instituidas por forca do artigo 58 da Constituicdo Federal,
assim como pelo Plenario de qualquer uma das casas legislativas.

No que tange ao ambito do Poder Executivo, o Presidente da Republica
podera, com base no artigo 66, §1°, do texto constitucional, vetar eventual
projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional quando entender que
houve ofensa aos tratados internacionais de direitos humanos (interpreta-
dos por parcela da doutrina como normas materialmente constitucionais'®,
por forca do Art. 5°, §2° da CF). A titulo exemplificativo, caso o Presidente

15 “no sistema constitucional brasileiro somente as normas constitucionais positivadas podem
ser utilizadas como paradigma para a analise da constitucionalidade de leis ou atos normativos
estatais” (MORAES, 2018, p. 757).

16 FIGUEIREDO, 2016, pp. 89-90; MAZZUOLI, 2018a, p. 186; BORGES, 2018, p. 147.
17 FIGUEIREDO, 2018, p. 175.
18 PIOVESAN, 2006, p. 33.
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venha a entender que os instrumentos internacionais apresentam apenas
hierarquia supralegal (conforme entendimento firmando no STF) podera,
entdo, vetar o referido projeto de lei por ser “contrario ao interesse publico”,
ja que, nesse caso, como destaca Mazzuoli,

0 ndo cumprimento de um tratado de direitos humanos (mais benéfico) de
que o Brasil é parte seguramente contraria o interesse da generalidade dos
cidaddos (no que o veto presidencial por inconvencionalidade, também por
esse motivo, seria plenamente legitimo)".

3.2. Controle interno jurisdicional

Trata-se de um mecanismo posto a disposicdo das autoridades judiciarias
brasileiras e que possibilita, no julgamento de casos concretos, o exame de
conformidade material entre as normas internas vigentes no pais e as con-
vengoes internacionais de direitos humanos das quais o Brasil é signatario®”.

Esta ferramenta, que em muito se assemelha ao controle de constitucio-
nalidade (diferenciando-se apenas pelo paradigma), pode ser aplicada por
meio de um controle concentrado, assim como pela via difusa*'.

Ao se estabelecer as convencodes internacionais de direitos humanos,
como parametro do controle interno de convencionalidade, surge, inicial-
mente, uma discussdo doutrinaria’? envolvendo os textos convencionais
incorporados pelo rito do artigo. 5°, §3°, da CE Na visao de alguns autores
(constitucionalistas)?’, todos os tratados internacionais de direitos humanos
aprovados pelo rito qualificado, na medida em que passam a integrar o
bloco de constitucionalidade, servirao de paradigma para um controle de

19 MAZZUOLLI, 2018a. p. 187.

20 Vale para este ponto a mesma observacao feita por Ingo Wolfgang Sarlet: “estaremos aqui
enfrentando apenas o assim chamado controle interno de convencionalidade, ou seja, aquele
realizado pelos 6rgaos jurisdicionais nacionais em relacao ao direito nacional (interno) e néo o
controle designado de externo, realizado pelos Tribunais Internacionais quanto ao cumprimen-
to, pelos Estados que ratificaram os tratados e se submeteram a sua jurisdicao, dos parametros
postos pelo direito internacional dos direitos humanos” (SARLET, 2019, p. 132).

21 ALVES, 2013, p. 327
22 Vide ABBOUD; SCAVUZZI; FERNANDES, 2017, pp. 569-584.

23 SILVA, 2018, p. 185; MORAES, 2018, p. 137; MENDES; BRANCO, 2017, p. 1274; TIBUR-
CIO; BARROSO, 2013, p. 219.
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constitucionalidade (e ndo de convencionalidade). Embora, para alguns**,
a discussdo seja meramente semantica (sem nenhum impacto pratico no
resultado final do exame de validade da norma interna inferior), entende-
mos que a designacao do instrumento como controle de convencionalidade
revela-se mais apropriada, sobretudo quando levamos em consideracio a
norma referencial: uma convencao (tratado) internacional introduzida no
ordenamento juridico nacional com status hierarquico equivalente* ao de
uma emenda constitucional®®.

Sendo assim, o controle concentrado de convencionalidade refere-se ao
exame de conformidade vertical realizado exclusivamente perante o Supremo
Tribunal Federal (pelos mesmos legitimados do artigo. 103, da CF, por meio
das acoes de controle: ADI, ADC, ADPF etc.?”), e tendo como base apenas os
tratados internacionais de direitos humanos formalmente incorporados ao
ordenamento juridico brasileiro pela via do artigo5°, §3°, da CF*® (como a
Convencdo Internacional sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia e seu
Protocolo Facultativo, de 20074, e o Tratado de Marraqueche para Facilitar
0 Acesso a Obras Publicadas as Pessoas Cegas, com Deficiéncia Visual ou
com outras dificuldades, de 2013°°)°!, visto que passam a ser instrumentos
equivalentes as Emendas Constitucionais. Todas as demais convencdes

24 “Em nosso entender, a questdo, na sua maior parte, ¢ meramente um ‘enfeite terminologi-
co’. Tratados aprovados nos termos do § 3° serdo, pura e simplesmente, texto constitucional,
e, portanto, parametro de controle de constitucionalidade das leis. Querer nomear controle de
convencionalidade (concentrado ou difuso) aquele controle cujo parametro seja um texto cons-
titucional que um dia foi tratado internacional é uma opc¢éo meramente linguistica, sem efeitos
praticos relevantes”. ABBOUD; SCAVUZZI; FERNANDES, 2017, pp. 569-584.

25 Tecnicamente nao estamos diante de uma Emenda a Constituicdo, vez que a norma nao foi
elaborada, discutida e aprovada pelo Congresso Nacional (Poder Constituinte Derivado), mas
sim de uma norma internacional, incorporada ao ordenamento juridico patrio como equiva-
lente aquelas insertas no texto constitucional brasileiro, i e, com o mesmo status hierarquico.

26 Linha de pensamento semelhante pode ser encontrada em: MAZZUOLI, 2018b, p. 329;
ALVES, 2013, p. 328.

27 ALVES, 2013, p. 328; PORTELA, 2018, p. 139.
28 MARINONI, 2013, p. 66; MAZZUOLI, 2018b, p. 331.

29 Decreto n° 6.949, de 25 de agosto de 2009. Promulga a Convencéo Internacional sobre Os
Direitos das Pessoas com Deficiéncia e seu Protocolo Facultativo, assinados em Nova York, em
30 de marco de 2007.

30 Decreton®9.522, de 8 de outubro de 2018. Promulga o Tratado de Marraqueche para Facilitar
0 Acesso a Obras Publicadas as Pessoas Cegas, com Deficiéncia Visual ou com Outras Dificuldades
para Ter Acesso ao Texto Impresso, firmado em Marraqueche, em 27 de junho de 2013.

31 MARINONI, 2013, p. 66.
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internacionais de direitos humanos?? (insertas no sistema normativo brasi-
leiro, de acordo com o C. STE, como normas de carater supralegal) servirao
de paradigma para o controle difuso de convencionalidade’, realizado no
curso do processo por qualquer autoridade judiciaria** (de oficio® ou a
requerimento da parte ou do Ministério Publico) com o objetivo de afastar
a incidéncia concreta de eventual norma inconvencional*®.

3.3. Precedentes nacionais relevantes

O controle jurisdicional interno de convencionalidade vem, paulatinamente,
ganhando cada vez mais espaco nas mais diversas dreas do direito brasileiro.

32 “Atualmente ja se encontram ratificados pelo Brasil (estando em pleno vigor entre nés) pra-
ticamente todos os tratados internacionais significativos sobre direitos humanos pertencentes
ao sistema global de protecdo dos direitos humanos (também chamado de sistema das Nacoes
Unidas). Sdo exemplos desses instrumentos (ja incorporados ao direito brasileiro) a Convencao
para a Prevencao e a Repressiao do Crime de Genocidio (1948), a Convencao Relativa ao Esta-
tuto dos Refugiados (1951), o Protocolo sobre o Estatuto dos Refugiados (1967), o Pacto Inter-
nacional sobre Direitos Civis e Politicos (1966), o Protocolo Facultativo Relativo ao Pacto Inter-
nacional sobre Direitos Civis e Politicos (1966), o Pacto Internacional dos Direitos Economicos,
Sociais e Culturais (1966), a Convencdo Internacional sobre a Eliminacdo de Todas as Formas
de Discriminacdo Racial (1965), a Convencao sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de Dis-
criminacao Contra a Mulher (1979), o Protocolo Facultativo a Convencdo sobre a Eliminacdo
de Todas as Formas de Discriminacdo Contra a Mulher (1999), a Convencdo Contra a Tortura
e Outros Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanos ou Degradantes (1984), a Convencao sobre
os Direitos da Crianca (1989), o Estatuto de Roma do Tribunal Penal Internacional (1998), o
Protocolo Facultativo a Convencao sobre os Direitos da Crianca Referente a Venda de Criancas,
a Prostituicdo Infantil e a Pornografia Infantil (2000), o Protocolo Facultativo a Convencao so-
bre os Direitos da Crianca Relativo ao Envolvimento de Criancas em Conlflitos Armados (2000)
e, ainda, a Convencao das Nacoes Unidas contra a Corrupcao, conhecida como Convencao de
Mérida (2003). Isso tudo sem falar nos tratados sobre direitos sociais (v.g., as convencoes da
OIT) e em matéria ambiental, também incorporados ao direito brasileiro e em vigor no Estado.
No que tange ao sistema interamericano de direitos humanos a situacao (felizmente) nao ¢ di-
ferente. O Brasil também ja é parte de praticamente todos os tratados existentes nesse contexto,
a exemplo da Convencdo Americana sobre Direitos Humanos (1969), do Protocolo Adicional
a Convencdo Americana sobre Direitos Humanos em Matéria de Direitos Econdmicos, Sociais
e Culturais (1988), do Protocolo a Convencao Americana sobre Direitos Humanos Referente a
Abolicao da Pena de Morte (1990), da Convencao Interamericana para Prevenir e Punir a Tor-
tura (1985), da Convencéo Interamericana para Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia contra a
Mulher (1994), da Convencéo Interamericana sobre Trafico Internacional de Menores (1994) e
da Convencao Interamericana para a Eliminacao de Todas as Formas de Discriminacao Contra
as Pessoas Portadoras de Deficiéncia (1999)” (MAZZUOLLI, 2018a, p. 76-77).

33 MARINONI, 2013, p. 66; MAZZUOLI, 2018b, p. 331.
34 FIGUEIREDO, 2018, p. 171.
35 CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2010.

36 Os tratados aprovados de acordo com o Art. 5°, § 3° da CF também constituem base para o
controle difuso. Nesse sentido: MARINONI, 2013, p. 66.
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No ano de 2014, a 7% Turma do Tribunal Superior do Trabalho (TST)
invalidou o artigo. 193, §2°, da Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT)*’,
por entender que as disposicdes contidas no artigo 7°, XXII, da Constituicao
Federal e nas Convencoes 148 e 155 da OIT eram mais benéficas aos
trabalhadores. Em 28 de abril de 2016, no entanto, a Subsecao I (especia-
lizada em Dissidios Individuais) reformou aquela decisao sob o argumento
de que nao havia nenhum conflito entre a legislacdo brasileira e as normas
internacionais de protecdo ao trabalho®®. Inobstante o resultado firmado na
Corte, pode-se perceber que a discussao em torno do exame de validade da
norma nao se limitava mais ao texto constitucional brasileiro.

Ainda na seara trabalhista, o Tribunal Regional do Trabalho da 3%
Regido, em 2018, julgou inconvencional dois dispositivos da Consolida-
cao das Leis do Trabalho (CLT) inseridos pela lei 13.467/2017 (reforma
trabalhista): artigo. 611-A* (dispoe sobre a prevaléncia da convencao
coletiva e do acordo coletivo de trabalho); e artigo. 844, paragrafo 2°%

37 RECURSO DE REVISTA. CUMULACAO DOS ADICIONAIS DE INSALUBRIDADE E
PERICULOSIDADE. POSSIBILIDADE. PREVALENCIA DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS E
SUPRALEGAIS SOBRE A CLT. JURISPRUDENCIA CONSOLIDADA DO STF QUANTO AO
EFEITO PARALISANTE DAS NORMAS INTERNAS EM DESCOMPASSO COM OS TRATA-
DOS INTERNACIONAIS DE DIREITOS HUMANOS. INCOMPATIBILIDADE MATERIAL.
CONVENCOES NOS 148 E 155 DA OIT. NORMAS DE DIREITO SOCIAL. CONTROLE
DE CONVENCIONALIDADE. NOVA FORMA DE VERIFICACAO DE COMPATIBILIDADE DAS
NORMAS INTEGRANTES DO ORDENAMENTO JURIDICO (TST. RECURSO DE REVISTA
N° 0001072-72.2011.5.02.0384, ACORDAO 1572/2014, 7° TURMA, RELATOR MINISTRO
CLAUDIO MASCARENHAS BRANDAO; DEJT DE 03.10.2014) (grifo nosso).

38 TST. E-ARR — 1081-60.2012.5.03.0064; Orgao Julgador: Subsecao 1 Especializada em
Dissidios Individuais; Relator: Redator Ministro: Jodo Oreste Dalazen; Data do Julgamento:
28/04/2016; Data da Publicacdo:17/06/2016.

39 CONTROLE DE CONVENCIONALIDADE. Art. 611-A DA CLT, ACRESCIDO PELA LEI
13.467/2017 (REFORMA TRABALHISTA). O novo Art. 611-A da CLT, acrescido pela Lei
13.467/2017 nao passa pelo crivo do controle de convencionalidade. Com efeito, analisando as
novas disposicoes trazidas no Art. 611-A da CLT a luz das Convencoes Internacionais do Tra-
balho devidamente ratificadas pelo Brasil e incorporadas a nossa ordem juridica interna, ndo ha
como se validar tais previsoes. [...] (TRT da 3.* Regido; PJe: 0011810-74.2016.5.03.0010 (RO);
Disponibilizacao: 10/10/2018; Orgao Julgador: Primeira Turma; Redator: Convocada Angela
C.Rogedo Ribeiro). ) (grifo nosso).

40 ARTIGO 844, PARAGRAFO 2°, DA CLT. REDACAO CONFERIDA PELA LEI 13.467/2017.
OBSTACULO IMPOSTO AO PRINCIPIO DO AMPLO ACESSO A JUSTICA (ART. 5°, XXXV,
DA CR/88). AFASTAMENTO DE SEUS EFEITOS. CONTROLE DE CONVENCIONALIDADE/
SUPRALEGALIDADE. [...] o referido dispositivo legal ndo pode ser aplicado no ordenamento
juridico patrio, face a clarividente ofensa aos termos do Art. 5°, XXXV, da CR/88, que dispoe
sobre a inafastabilidade da jurisdicdo. O STF conferiu carater supralegal aos tratados e conven-
coes sobre direitos humanos subscritos pelo Brasil, razao pela qual se aplicam o artigo XVIII da
Declaracdo Americana dos Direitos e Deveres do Homem, de 1948, e o artigo 8°, 1, do Pacto de
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(determinando o pagamento de custas pelo reclamante em caso de auséncia
na audiéncia inaugural®).

No campo do direito penal também encontramos alguns precedentes.
Em 2016, a 2* Turma do Tribunal Regional Federal da 2* Regiao anulou
uma sentenca judicial por entender que a inversio de ordem processual
estabelecida pelo artigo. 222, 8 1° e 2° do CPP, violava o disposto no artigo.
8°, 2, “c” do Pacto de Sao José da Costa Rica*.

Ainda em 2016, a Quinta Turma do Superior Tribunal de Justica (STJ),
em sede de controle de convencionalidade, reconheceu a incompatibilidade
do crime de desacato com a Convencao Americana sobre Direitos Humanos™.
Embora corroborado por alguns Tribunais de Justica** (informativo 596 do

Sao José da Costa Rica, de 1969, devidamente subscritos pelo Brasil, que asseguram o direito
ao amplo acesso 2 justica. Trata-se de direito humano, fundamental, alcado pelo STF ao status
de supralegalidade, prevalecendo, assim, sobre as leis ordinarias, como o € a Lei 13.467/2017.
Inaplicavel, portanto, a norma inserta no Art. 844, paragrafo 2°, da CLT, de hierarquia infe-
rior, sendo devido a autora, beneficiaria da justica gratuita, a isen¢do do pagamento das custas
processuais fixadas na origem. (TRT da 3.* Regido; PJe: 0010408-30.2018.5.03.0028 (RO);
Disponibilizacao: 28/09/2018; Orgio Julgador: Sétima Turma; Relator: Convocada Sabrina de
Faria E Ledo) (grifo nosso).

41 Art. 844 — O nao-comparecimento do reclamante a audiéncia importa o arquivamento da
reclamacao, e o ndo-comparecimento do reclamado importa revelia, além de confissao quanto a
matéria de fato. [...] § 2° Na hipotese de auséncia do reclamante, este sera condenado ao paga-
mento das custas calculadas na forma do Art. 789 desta Consolidacao, ainda que beneficiario da
justica gratuita, salvo se comprovar, no prazo de quinze dias, que a auséncia ocorreu por motivo
legalmente justificavel. (Incluido pela Lei n® 13.467, de 2017)

42 PENAL. PROCESSO PENAL. APELACAO CRIMINAL. INVERSAO DE ORDEM PROCES-
SUAL. Art. 222, § 1° E 2° DO CPP. VIOLACAO AO PACTO DE SAO JOSE DA COSTA RICA.
Art. 8°,2, C. NORMA SUPRALEGAL. CONTROLE DE CONVENCIONALIDADE. AUSENCIA DE
VIOLACAO DA CLAUSULA DE RESERVA DE PLENARIO. NULIDADE DECRETADA. ANULA-
CAO DA SENTENCA. APELACAO CRIMINAL DA RE PROVIDA. (TRF2 2006.51.01.517682-
4: ORGAO JULGADOR: 2® TURMA ESPECIALIZADA; DATA DE DECISAO04/10/2016; DATA
DE DISPONIBILIZACAO03/11/2016; RELATOR: SIMONE SCHREIBER) (grifo nosso).

43 DIREITO PENAL E PROCESSUAL PENAL. RECURSO ESPECIAL. ROUBO, DESACATO
E RESISTENCIA. APELACAO CRIMINAL. EFEITO DEVOLUTIVO AMPLO. SUPRESSAO
DE INSTANCIA. NAO OCORRENCIA. ROUBO. PRINCIPIO DA INSIGNIFICANCIA.
INAPLICABILIDADE. DESCLASSIFICACAO DO CRIME DE ROUBO PARA O DE
CONSTRANGIMENTO ILEGAL. AUSENCIA DE FUNDAMENTACAO. SUMULA 284/STFE.
TEMA NAO PREQUESTIONADO. SUMULAS 282 E 356 DO STF. DESACATO. INCOMPATIBI-
LIDADE DO TIPO PENAL COM A CONVENCAO AMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. CON-
TROLE DE CONVENCIONALIDADE (PROCESSO: RESP 1640084 / SP; RECURSO ESPECIAL
2016/0032106-0; RELATOR(A): MINISTRO RIBEIRO DANTAS (1181); ORGAO JULGADOR:
T5 — QUINTA TURMA; DATA DO JULGAMENTO: 15/12/2016; DATA DA PUBLICACAOQ/
FONTE: DJE 01/02/2017; JC VOL. 133 p. 93) (grifo nosso).

44 APELACAQO. CRIME DE DESACATO. CONTROLE DE CONVENCIONALIDADE. PACTO
DE SAO JOSE DA COSTA RICA. INCOMPATIBILIDADE. 1. Os tratados internacionais de
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STJ, publicado em 1° de marco de 2017), e aplicado inclusive (conforme
relato®) por alguns delegados de policia na lavratura de Boletins de Ocor-
réncia. Esse entendimento, lamentavelmente*®, foi reformado, em maio de
2017, pela 3% Se¢ao do STJ* (informativo 607 do STJ, publicado em 16 de
agosto de 2017) e reafirmado, em junho de 2020, pelo Plenario do STF*.
Independentemente do resultado do julgamento, mais uma vez restou claro
que os textos convencionais (em razao do status hierarquico diferenciado)
estao sendo empregados como paradigmas nas demandas judiciais.

Em novembro de 2019, a Segunda Turma do STF, em sede de controle
de convencionalidade, concedeu ordem em habeas corpus (com base no
artigo 14.7, do Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos; e no
artigo 8.4, da Convencao Americana de Direitos Humanos) para determinar
o trancamento de acao penal a fim de evitar a dupla persecucao penal em
ambito internacional® (Informativo 959 do STF).

direitos humanos ratificados pelo Brasil tém forca supralegal, de modo que os dispositivos legais
antagonicos as normas deles emanadas sao destituidos de validade. 2. Conforme recente controle
de convencionalidade exercido pela Quinta Turma do Superior Tribunal de Justica, o artigo 331
do Codigo Penal, que prevé a figura tipica do desacato, ¢ incompativel com o artigo 13 do Pacto
de Séo José da Costa Rica, que estipula mecanismos de protecdo a liberdade de pensamento e
de expressido, sem olvidar a possibilidade de responsabilizacdo civil, ou a configuracao de outra
conduta tipica punivel em ambito criminal. (TJ-TO; AP 0010607-89.2016.827.0000, Rel. Des.
Moura Filho, Rel. p/ acérdao Des. Marco Villas Boas, 1* Turma da 1* Camara Criminal, julgado
em 28/03/2017); APELACAO — RESISTENCIA — PRETENDIDA ABSOLVICAO — IMPOSSIBILI-
DADE — CONJUNTO PROBATORIO FORTE E HARMONIOSO — DESACATO — ABSOLVICAO
POR ATIPICIDADE DA CONDUTA - VIABILIDADE — OFENSA AO PACTO DE SAO JOSE
DA COSTA RICA — OCORRENCIA — CONTROLE DE CONVENCIONALIDADE PELO PODER
JUDICIARIO — CRIMINALIZACAO RETROGRADA — RECURSO PARCIALMENTE PROVIDO,
EM CONSONANCIA COM O PARECER MINISTERIAL. [...] Segundo os preceitos contidos na
Convencdo Americana de Direitos Humanos (Art. 13, 11, a) e a recente decisdo da 5* Turma do
Superior Tribunal de Justica (REsp. n. 1.640.084/SP), mostra-se atipica a conduta de desacatar
funcionario publico no exercicio da funcdo ou em razao dela. A auséncia de lei veiculadora de
abolitio criminis nado inibe a atuacido do Poder Judiciario na verificacio da inconformidade do
Art. 331 do CP, podendo realizar o denominado controle de convencionalidade. (TJMT; Ap
64820/2017; PRIMEIRA CAMARA CRIMINAL; Relator: DES.ORLANDO DE ALMEIDA PERRI;
Julgado em 15/08/2017; Publicado no DJE 18/08/2017). (grifo nosso).

45 CORREIA, 2018.
46 GUERRA, 2017, pp. 72-92.

47 STJ. HC 379269 / MS; HABEAS CORPUS; 2016/0303542-3; Relator(a): Ministro REYNAL-
DO SOARES DA FONSECA (1170); Relator(a) p/ Acérdao: Ministro ANTONIO SALDANHA
PALHEIRO (1182); Orgdo Julgador: S3 - TERCEIRA SECAQ; Data do Julgamento: 24/05/2017;
Data da Publicacao/Fonte: DJE 30/06/2017; RT vol. 988 p. 562.

48 STF. Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n°® 496; Plenario,
Sessdo Virtual de 12.6.2020 a 19.6.2020; Relator: Min. Roberto Barroso.

49 “A Turma, por votacdo unanime, concedeu a ordem de habeas corpus para trancar o Pro-
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4. Limites e desafios

Nao obstante os avancos associados (e aqui mencionados) a implementacao
do instituto no Brasil, h4, certamente, alguns obstaculos para a sua aplica-
cao. Com efeito, 0 mecanismo nao alcanca: os tratados internacionais de
direitos humanos nao ratificados pela Reptblica Federativa do Brasil (por
auséncia de paradigma); os tratados ratificados, mas nao incorporados
ao sistema normativo brasileiro (em razdo da exigéncia de expedicao do
decreto de promulgacdo pelo C. Supremo Tribunal Federal™); e as fontes
extraconvencionais® (como o costume internacional).

Essa barreira, quase intransponivel, gera reflexos importantes, como
Veremos a seguir.

4.1. Tratados Internacionais de Direitos Humanos nao ratificados pela
Republica Federativa do Brasil e violacao de preceito consuetudinario

Talvez o caso mais emblematico seja o exame de validade da Lei n°® 6.683,
de 28 de agosto de 1979 (Lei de Anistia), que se desenvolveu no julgamento
da ADPF n° 153/DEF, ajuizada em outubro de 2008 pelo Conselho Federal
da Ordem dos Advogados do Brasil, com o auxilio posterior, na condi¢do de
amicus curiae, da Associacao Brasileira dos Anistiados Politicos, da Associacao
dos Juizes pela Democracia e da Associacio Democratica e Nacionalista de
Militares™.

Apés muita discussao, o Plenario do STE em 29 abril de 2010, por maio-
ria de votos, invocando, entre outras coisas, a prescricao de todas as acoes
civeis e criminais™, julgou improcedente a Arguicio de Descumprimento
de Preceito Fundamental n°® 153/DF (e, por consequéncia, reconheceu a
validade da norma).

cesso Penal 0003112-82.2013.403.6181 em relacao ao paciente, porque reconhecida a ocor-
réncia de dupla persecucao penal, nos termos do voto do Relator”. (HC 171118/SP, 2% Turma,
12.11.2019; Rel. Min. Gilmar Mendes; Julgamento em 12.11.2019).

50 MARQUES; OLIVEIRA, 2018, pp. 275-293; ADI 1480 DF; DJ 08/08/2001 PP-00003; Jul-
gamento: 26 de junho de 2001; Relator: Min. Celso de Mello.

51 “As fontes extraconvencionais do Direito Internacional consistem no costume internacional,
principios gerais de direito comuns aos Estados e do Direito Internacional, resolucoes vinculan-
tes de organizacdes internacionais e atos unilaterais” (RAMOS, 2018a, p. 96).

52 SILVEIRA; MEYER, 2012, pp. 451-462.
53 GUERRA, 2018, p. 300.
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Em seu voto, o Ministro Celso de Mello enfatizou, entre outras coisas,
que a alegacao de imprescritibilidade (invocada pelo Conselho Federal da
OAB como um dos fundamentos da demanda) néo apresentava consisténcia
juridica, tendo em vista que a Convencdao sobre a Imprescritibilidade dos
Crimes de Guerra e dos Crimes contra a Humanidade, de 1968, “jamais foi
subscrita pelo Brasil™.

Ocorre que ja tramitava perante organismos internacionais a discussao
sobre a responsabilidade do Estado brasileiro por pessoas desaparecidas no
contexto da Guerrilha do Araguaia, fato que desencadeou (em marco de 2009)
a abertura do Caso Julia Gomes Lund e Outros Vs. Brasil> perante a Corte IDH
(a cuja jurisdicao o Estado brasileiro esta sujeito’®). Por incrivel que pareca,
mesmo tendo conhecimento do processo internacional, a Corte brasileira
ndo determinou o sobrestamento do feito’’. Alias, como destaca a doutrina,

o pior é que o Brasil conhecia as teses e decisdes da Corte Interamericana
nos embates acerca da lei de anistia para paises como o Chile, a Argentina e o
Uruguai, e, mesmo assim, nao as acatou. Ou seja, poderia o Brasil ter utilizado
o dialogo das cortes™.

54 “a pretensao punitiva do Estado, caso acolhida a postulacao deduzida pela parte ora arguen-
te, achar-se-ia atingida pela prescricdo penal, calculada esta pelo prazo mais longo (20 anos)
previsto em nosso ordenamento positivo. Nem se sustente, como o faz o Conselho Federal da OAB,
que a imprescritibilidade penal, na espécie ora em exame, teria por fundamento a “Convengdo sobre a
Imprescritibilidade dos Crimes de Guerra e dos Crimes contra a Humanidade”. Mostra-se evidente a
inconsisténcia juridica de semelhante afirmacdo, pois, como se sabe, essa Convencdo das Nacoes Uni-
das, adotada em 26/11/1968, muito embora aberta a adesao dos Estados componentes da sociedade
internacional, jamais foi subscrita pelo Brasil, que a ela também nao aderiu, em momento algum, até a
presente data, o que a torna verdadeira “res inter alios acta” em face do Estado brasileiro. Isso significa
que a clausula de imprescritibilidade penal que resulta dessa Convencdo das Nagoes Unidas nao se
aplica, nao obriga nem vincula, juridicamente, o Brasil quer em sua esfera doméstica, quer no plano
internacional. Cabe observar, de outro lado, que o Conselho Federal da OAB busca fazer incidir,
no plano doméstico, uma convencao internacional de que o Brasil sequer é parte, invocando-a
como fonte de direito penal, o que se mostra incompativel com o modelo consagrado na Consti-
tuicdo democraticamente promulgada em 1988. Ninguém pode ignorar que, em matéria penal,
prevalece, sempre, o postulado da reserva constitucional de lei em sentido formal” (trecho do
voto do Ministro Celso de Mello na ADPF 153/DF). (grifo nosso).

55 CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2010.

56 “O Brasil reconheceu a jurisdi¢cdo da Corte Interamericana de Direitos Humanos mediante
Decreto-Presidencial n® 678/1992. O Congresso Nacional aprovou-o por meio do Decreto-Le-
gislativo 89/98 e o Brasil enviou nota de reconhecimento da jurisdicao a Secretario-Geral da
OEA em 10/12/1998, sendo que, internamente, o citado reconhecimento ocorreu pelo Decreto
4.463 de 08/11/2002” (VEDOVATO; MARTINI; OLIVEIRA, 2020, p. 306).

57 VEDOVATO; MARTINI; OLIVEIRA, 2020, p. 311.
58 VEDOVATO; MARTINI; OLIVEIRA, 2020, p. 312.
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Como resultado, poucos meses depois (em 24 de novembro de 2010),
o Tribunal Internacional, seguindo sua jurisprudéncia (consolidada) sobre
o tema, afastou a validade da mesma norma™. No julgamento internacional,
a Corte IDH, para além de reafirmar sua competéncia para a realizacao do
controle (internacional) de convencionalidade nas excecdes preliminares®,
reiterou, no mérito, a inadmissibilidade da lei de anistia brasileira®, declaran-
do (por unanimidade) a caréncia de efeitos juridicos da norma brasileira®.

Note-se que a auséncia de subscricao a Convencao da ONU de 1968,
como salientada pelo entdo Min. Celso de Mello, apresentou-se como um
poderoso obstaculo ao reconhecimento da imprescritibilidade dos crimes
de lesa-humanidade, nao obstante sua origem consuetudinaria — tese alias
muito bem delineada no parecer da Procuradoria-Geral da Republica na
ADPF n.° 320/DFE, de 2014,

De qualquer modo, seja em relacao aos tratados nao subscritos, seja em
relacdo as hipoteses de violacao de preceito consuetudinario, ainda que de
que carater cogente, ndo seria possivel a utilizacdo do controle de conven-
cionalidade por (clara) auséncia de paradigma.

59 CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2010.

60 “49. [...] No presente caso, ndo se solicita a Corte Interamericana a realiza¢cdo de um exame
da Lei de Anistia com relacao a Constituicao Nacional do Estado, questao de direito interno que
nao lhe compete e que foi matéria do pronunciamento judicial na Arguicdo de Descumprimento
n° 153 (par. 136 infra), mas que este Tribunal realize um controle de convencionalidade, ou seja,
a analise da alegada incompatibilidade daquela lei com as obrigacoes internacionais do Brasil
contidas na Convencao Americana. Consequentemente, as alegacoes referentes a essa exce¢éo
sao questoes relacionadas diretamente com o mérito da controvérsia, que podem ser examina-
das por este Tribunal 4 luz da Convencéo Americana, sem contrariar a regra da quarta instancia.
O Tribunal, portanto, desestima esta excecdo preliminar” (CORTE INTERAMERICANA DE DI-
REITOS HUMANOS, 2010). (grifo nosso).

61 “§ 171 [...] sao inadmissiveis as disposicdes de anistia, as disposicoes de prescricao e o
estabelecimento de excludentes de responsabilidade, que pretendam impedir a investigacio
e punicao dos responsaveis por graves violacdes dos direitos humanos, como a tortura, as
execucdes sumarias, extrajudiciais ou arbitrarias, e os desaparecimentos forcados, todas elas
proibidas, por violar direitos inderrogaveis reconhecidos pelo Direito Internacional dos Direitos
Humanos” (CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2010).

62 “325.3. As disposicoes da Lei de Anistia brasileira que impedem a investigacao e san¢ao de
graves violacdes de direitos humanos sdo incompativeis com a Convencao Americana, carecem
de efeitos juridicos e nao podem seguir representando um obstaculo para a investigacao dos
fatos do presente caso, nem para a identificacéo e punicdo dos responsaveis, e tampouco podem
ter igual ou semelhante impacto a respeito de outros casos de graves violacdes de direitos huma-
nos consagrados na Convencdo Americana ocorridos no Brasil” (CORTE INTERAMERICANA
DE DIREITOS HUMANOS, 2010).

63 MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, 2014.
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Nao obstante a limitagdo, a jurisprudéncia consolidada da Corte IDH
foi solenemente ignorada, o que constitui um grave equivoco. Com efeito,
o direito internacional ainda é muito mal estudado nas universidades bra-
sileiras, levando, muitas vezes, infelizmente, alunos de graduacao a falsa
percepcao de que a soberania nacional ainda é um manto quase intrans-
ponivel e de que precisam conhecer apenas as normas internas e, quando
muito, as decisoes das Cortes nacionais. Ledo engano: conhecer (e aplicar)
as normas internacionais das quais a Republica Federativa do Brasil é sig-
nataria, assim como a interpretacao dada a esses instrumentos pelas Cortes
Internacionais, as quais o Estado brasileiro voluntariamente se submeteu,
é uma obrigacido de qualquer profissional que se proponha a trabalhar no
campo da ciéncia juridica no Brasil.

Talvez, por isso, parcela da doutrina advogue a possibilidade de se
realizar o controle de convencionalidade com base na jurisprudéncia da
Corte IDH®, tese com a qual ndo concordamos, em razdo da auséncia de
vinculacdo formal a Convencédo Internacional. Para outros, no entanto, a
solucdo envolveria a compatibilizacao da jurisprudéncia do STF com a da
Corte IDH por meio do chamado “Didlogo das Cortes™. Independentemente
da linha de pensamento a ser adotada, o fato é que ignorar a jurisprudéncia
internacional, como vem ocorrendo (a2 margem, inclusive, do entendimento
da Corte IDH®), ndo contribui em nada para o desenvolvimento de um
Estado de direito. Afinal, qual seria

a razao para a adesdo a uma Convencao e a jurisdicdo de uma Corte se nao
serdao observadas? Os Estados que assumem este compromisso devem se ater
as disposicdes e decisoes, observando-as e tendo-as como nortes, pois somente
assim sera possivel se ter uma verdadeira protecdo dos Direitos Humanos e,
consequentemente, dos Fundamentais. Assim, ¢ necessario compatibilizar
a jurisprudéncia do STF com a dos Tribunais Internacionais que o Brasil se

comprometeu, como a CIDH°".

64 “O controle de convencionalidade consiste no exame de compatibilidade dos atos e normas
nacionais com a Convencao Americana sobre Direitos Humanos, seus protocolos adicionais e a
jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos, 6rgao supranacional do sistema
interamericano de protecao dos direitos humanos, que interpreta o Pacto de San José da Costa
Rica” (FIGUEIREDO, 2018, p. 171).

65 VEDOVATO; MARTINI; OLIVEIRA, 2020, pp. 304-317; OLIVEIRA; CAMARGO: ALVES,
2018, pp. 3430-3448.

66 CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS, 2011.
67 VEDOVATO; MARTINI; OLIVEIRA, 2020, p. 315.
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Caso nao concorde, o Estado brasileiro ¢ livre para se desvincular dos
instrumentos internacionais, apesar de caracterizar um claro retrocesso.

4.2. Controle de convencionalidade sobre normas insertas no texto
constitucional

A doutrina chama atencao para o fato de que “os juizes e os tribunais in-
ternos nao ousam submeter uma norma do Poder Constituinte Originario
a analise da compatibilidade com um determinado tratado de direitos
humanos”, estabelecendo, com isso, um “limite de objeto do controle de
convencionalidade nacional, o que o restringe” .

Embora esse entendimento seja coerente com a posicao classica do
STF materializada na ADI n°® 815/96 (por meio da qual se firmou o enten-
dimento de que a Corte Constitucional ndo tem jurisdi¢do para fiscalizar
a validade das normas aprovadas pelo poder constituinte originario), nao
me parece que tenha sido esse o efeito pratico produzido pela decisao no
julgamento do RE n® 466.343/SP, ocorrido em 2008, envolvendo a prisao
do depositario infiel. Como destaca Ingo Wolfgang Sarlet, “em que pese o
artificio argumentativo de que a CF nao teria sido revogada, o que houve
foi sim uma derrogacao informal do permissivo constitucional expresso™®.

Sendo assim, ainda que a tese vencedora advogue a ideia de que o
controle de convencionalidade (no caso da prisao civil do depositario infiel)
tenha recaido apenas sobre os dispositivos da legislacdo infraconstitucional
(artigo. 4° do Decreto-Lei n. 911/1969 e artigo 652 do Cédigo Civil™®), em
verdade houve clara mitigacao do artigo 5°, LXVII, da CE por ofensa aos

68 RAMOS, 2013, p. 282; RAMOS, 2018, p. 524
69 SARLET, 2015, p.1.

70 Em conclusao, entendo que, desde a ratificacio, pelo Brasil, sem qualquer reserva, do Pacto
Internacional dos Direitos Civis e Politicos (Art. 11) e da Convencdo Americana sobre Direitos
Humanos — Pacto de San José da Costa Rica (Art. 7°, 7), ambos no ano de 1992, nio ha mais
base legal para prisao civil do depositario infiel, pois o carater especial desses diplomas interna-
cionais sobre direitos humanos lhes reserva lugar especifico no ordenamento juridico, estando
abaixo da Constituicao, porém acima da legislacao interna. O status normativo supralegal dos
tratados internacionais de direitos humanos subscritos pelo Brasil, dessa forma, torna inaplica-
vel a legislacéo infraconstitucional com ele conflitante, seja ela anterior ou posterior ao ato de
ratificacdo. Assim ocorreu com o Art. 1.287 do Codigo Civil de 1916 e com o Decreto-Lei n°
911/69, assim como em relacao ao Art. 652 do Novo Codigo Civil (Lei n°® 10.406/2002) (trecho
do voto do Ministro Gilmar Mendes no RE 466.343-1/08).
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preceitos de jus cogens” insertos nos artigos 7, 7 do Pacto de Sado José da
Costa Rica e artigo 11 do Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos
(1966), que vedam expressamente a prisao civil por dividas. Com efeito,
como ressalta Jorge Miranda, “vale para a Constituicao brasileira o que se
diz acerca da Constituicdo portuguesa em face dos principios do jus cogens
— estes prevalecem sobre quaisquer normas constitucionais” 2.

Nesse diapasao, dois precedentes da Corte IDH merecem destaque: na
Opinido Consultiva n® OC-4/84, de 11 de janeiro de 1984, restou estabe-
lecido que

sempre que uma Convencao Internacional se referir a ‘leis internas’ sem qua-

lificar de alguma forma essa expressao ou sem que de seu contexto resulte

um sentido mais restrito, a referéncia é para toda legislacao nacional e para
todas as normas juridicas de qualquer natureza, incluindo as disposicoes
constitucionais”.

Quase duas décadas depois, no caso a “Ultima Tentacdo de Cristo”™,
julgado em fevereiro de 2001, a Corte Internacional, ao debater a questao
do controle de convencionalidade das normas constitucionais’, afastou a
aplicacao do artigo 19, n® 12, da Constituicao do Chile (que previa a possi-
bilidade de censura prévia) por ofensa ao disposto no artigo 13 da CADH,
que assegura o direito a liberdade de pensamento e de expressao’.

71 “Discute-se, todavia, no ambito doutrinario, se todas as normas de direitos humanos de-
veriam ser consideradas imperativas de DI (jus cogens) ou se apenas algumas regras (con-
suetudindrias ou ndo) estariam inseridas nessa concepcao. Nesse ponto (apesar do dissenso
doutrindrio), nos filiamos aqueles que entendem que apenas certos direitos, que contenham
valores essenciais a pessoa humana (como, v.g., a vida; a liberdade de locomocao, pensamento,
consciéncia e religido; a igualdade; a integridade fisica; a vedacéo a tortura; a prisao civil; a
escravidao; a servidao; ao genocidio e a discriminacao — néo so de raca, como é o caso do apar-
theid, mas também de género, religido, nacionalidade, op¢ao sexual, o acesso a justica etc.), ja
integram a categoria de jus cogens internacional” (MARQUES, 2018, pp. 70-71).

72 MIRANDA, 2009, p.140.

73 CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS, 1984, § 14, traducio nossa.
74 CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOQOS, 2001.

75 MARINONI, 2013, p. 70.

76 “72. Esta Corte entiende que la responsabilidad internacional del Estado puede generarse por actos
u omisiones de cualquier poder u organo de éste, independientemente de su jerarquia, que violen la
Convencion Americana. Es decir, todo acto u omision, imputable al Estado, en violacion de las normas
del Derecho Internacional de los Derechos Humanos, compromete la responsabilidad internacional del
Estado. En el presente caso ésta se generd en virtud de que el articulo 19 niimero 12 de la Constitu-
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Essa perspectiva que enfatiza ndo so a preexisténcia, mas, sobretudo, a
prevaléncia de certos preceitos de direitos humanos sobre a legislacao inter-
na’’ e que possibilita a declaracao de inconvencionalidade (pela autoridade
judiciaria nacional) de qualquer dispositivo inserto no texto constitucional,
ainda que pela acdo do Poder Constituinte Originario, além de prestigiar
a aplicacdo do comando constitucional materializado no artigo 4°, I, da
CF (que estabelece o principio da prevaléncia dos direitos humanos como
valor fundamental a ser observado pela Republica Federativa do Brasil nas
suas relacdes internacionais), vai ao encontro do disposto no artigo 27 da
Convencao de Viena sobre o Direito dos Tratados de 1969, a qual o Brasil se
comprometeu a observar sem reservas, que impede um Estado de “invocar
as disposicoes de seu direito interno’ para justificar o inadimplemento de
um tratado”.

4.3. (Des)necessidade de expedicao do decreto executivo para os
tratados de direitos humanos

O processo de celebracao de um tratado solene é composto, em geral, por
trés fases distintas e obrigatérias™: Negociacdo, adocdo e assinatura, etapa na
qual os sujeitos pactuantes discutem, elaboram, aprovam e autenticam o
instrumento internacional; Legislativa, observada em homenagem ao sistema
de freios e contrapesos; e Ratificacdo ou adesdo, por meio da qual o Estado
exprime, internacionalmente, o seu consentimento definitivo em obrigar-se
as disposicoes contidas em um texto convencional.

cion establece la censura previa en la produccion cinematogrdfica y, por lo tanto, determina los actos
de los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial. [...] 88. En el presente caso, al mantener la censura
cinematogrdfica en el ordenamiento juridico chileno (articulo 19 numero 12 de la Constitucion Politica
y Decreto Ley niimero 679) el Estado estd incumpliendo con el deber de adecuar su derecho interno
a la Convencion de modo a hacer efectivos los derechos consagrados en la misma, como lo establecen
los articulos 2 y 1.1 de la Convencion. [...] 103. Por tanto, LA CORTE, por unanimidad, [...] 4. decide
que el Estado debe modificar su ordenamiento juridico interno, en un plazo razonable, con el fin de
suprimir la censura previa para permitir la exhibicion de la pelicula “La Ultima Tentacion de Cristo”,
y debe rendir a la Corte Interamericana de Derechos Humanos, dentro de un plazo de seis meses a
partir de la notificacion de la presente Sentencia, un informe sobre las medidas tomadas a ese respecto”
(CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS, 2001).

77 MIRANDA, 1970, pp. 617-618; GUIMARAES, 2009, p. 153; MIRANDA, 2009, p. 140.
78 Naturalmente a expressao “direito interno” compreende a Constituigao Federal (BAZAN, 2011).
79 MARQUES, 2016, P 32
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No Brasil, por forca de uma pratica adotada desde os tempos do Im-
pério®, nao amparada por qualquer das Constituicoes®!, mas ainda assim
corroborada pelo Supremo Tribunal Federal®, o inicio da vigéncia do ins-
trumento internacional na ordem juridica interna esta sujeito, por forca da
teoria da incorporacao®, a uma fase de promulgacio instrumentalizada por
um Decreto Executivo.

Essa praxe, além de potencializar o risco de responsabilizacao interna-
cional do Estado brasileiro — pela demora®, desidia®, ou até mesmo pela
auséncia do decreto de promulgacio, vez que a sua expedicdo é discricio-
naria®® — inviabiliza a utilizacao do controle interno de convencionalidade
por auséncia de paradigma.

A mudanca que aqui se propoe ¢ por deveras simples, uma vez que, por
estarmos diante de uma pratica consuetudinaria, ndo se exigiria nenhuma
atuacdo concreta do Congresso Nacional, mas apenas uma nova reflexao do
STF acerca da desnecessidade de promulgacao do texto convencional para
os tratados de direitos humanos.

Dentro dessa perspectiva, os instrumentos aprovados pelo rito ordina-
rio teriam uma incorporacdo automatica® por forca do artigo 5°, §1°, da
Constituicao Federal, que assegura aplicacdo imediata dos direitos e garan-
tias fundamentais, e, com mais razdo, os textos aprovados com base no rito
especial do artigo 5°, §3°, da Constituicdo Federal, estariam dispensados
da promulgacao pelo Presidente da Republica em razao da “similaridade de

seu processo legislativo com a da Emenda Constitucional .

80 RAMOS, 2012, p. 40; RODAS, 1991, p. 54; MAZZUOLI, 2011, p. 375; REZEK, 1984,
pp. 385-386.

81 AMARAL JUNIOR, 2015, p. 71; RODAS, 1991, p. 54; REZEK, 1984, pp. 385-386; RAMOS,
2012, p. 40; MAZZUOLL, 2011, p. 378.

82 ADI 1480 DF; DJ 08/08/2001 PP-00003; julgamento: 26 de Junho de 2001; relator: Min.
CELSO DE MELLO.

83 MELLO, 1994. p. 98.
84 BAHIA, 2000, p. 67.

85 RAMOS, 2012, p. 41.

86 RAMOS, 2012, p. 41.

87 PIOVESAN, 2013, p. 157.

88 ARAUJO; NUNES JUNIOR, 2016. p. 276.
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5. Conclusao

O mundo cada vez mais globalizado em que vivemos impoe aos diversos
profissionais que atuam no campo do direito (advogados, defensores publicos,
juizes, delegados de policia, membros do Ministério Publico, parlamenta-
res, consultores legislativos etc.), uma missao indiscutivelmente dificil: o
conhecimento e aplicacdo das normas internacionais de protecao a pessoa
humana insertas e vigentes no ordenamento juridico brasileiro.

O controle interno de convencionalidade (apesar de ainda enfrentar
certa resisténcia doutrinaria®) surge nesse contexto como uma ferramenta
apta ndo so a transformar a forma de estudarmos o direito no Brasil, mas,
sobretudo, de assegurar efetividade a esses compromissos internacionais
assumidos voluntariamente pelo Estado brasileiro e incorporados ao nosso
sistema normativo.

Nao obstante os avancos aqui analisados (como a possibilidade de exame
de validade das normas internas, nas trés esferas de Poder, por meio de um
Nnovo parametro normativo), o instrumento nao resolve satisfatoriamente
todos os problemas. Com efeito, alguns obstaculos nao podem ser superados,
por clara auséncia de paradigma. Refiro-me, em especial, aos tratados nao
subscritos pela Republica Federativa do Brasil, e as fontes extraconvencio-
nais (como o costume internacional) — perspectiva, alias, que possibilitou
o reconhecimento de validade da lei de anistia brasileira pelo STE

Outras barreiras, no entanto, podem e devem ser afastadas para que
possamos avangar no processo de humanizaciao do direito nacional. Em
alguns casos, como na hipotese envolvendo a necessidade de expedicao
do controverso decreto de incorporagao para os tratados internacionais de
direitos humanos, nao se exige nenhuma atuacao concreta do Congresso
Nacional, mas apenas uma nova reflexao do STF (visto que se trata de
uma pratica consuetudindria, sem amparo constitucional, e que para além
de poder gerar graves riscos ao Estado brasileiro impede a aplicacao do

89 “ndo existe, no Brasil, controle jurisdicional de convencionalidade realizado pelos 6rgaos
jurisdicionais internos, pelo simples fato de que esses lidam com os tratados quando ja incor-
porados pelo ordenamento doméstico e transformados, seja em texto constitucional, seja em
texto supralegal. O tnico sentido plausivel para falarmos de controle de convencionalidade ¢ a
confrontacao da legislacao nacional face a tratados nao incorporados no rito do § 3° do Art. 5°
da CF/1988 (LGL\1988\3). Nesse contexto, a nomenclatura “controle de convencionalidade”
seria, tdo somente, sucedaneo terminolédgico do controle de supralegalidade” (ABBOUD; SCA-
VUZZI; FERNANDES, 2017, pp. 569-584).
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controle de convencionalidade no ambito interno). Ademais, ha amparo
constitucional para aplicacao direta desses instrumentos, tanto em relacao
aqueles tratados aprovados pelo rito ordinario, por forca do Art. 5°, §1° da
CF (que assegura aplicacao imediata dos direitos e garantias fundamentais),
assim como para os textos aprovados com base no rito especial do Art. 5°,
§3° da CF, em razdo da similaridade de seu processo legislativo com o rito
das Emendas Constitucionais. Em outros casos, entretanto, o avanco de-
pende, no minimo, de uma releitura das caracteristicas classicas do Poder
Constituinte Originario — mormente em relacdo a ideia de que se trata de
um Poder ilimitado e incondicionado —, visto que a soberania ha muito
deixou de ser interpretada como um poder absoluto e ilimitado®. Sob essa
perspectiva, a existéncia de valores éticos minimos a serem observados pelos
Estados no campo dos direitos humanos (contidos em normas internacionais,
convencionais e extraconvencionais) reflete-se diretamente na atuacdo do
legislador nacional, mitigando com isso sua atuagao, ainda que no exercicio
do poder constituinte originario®'. Aceitar essa nova perspectiva nao muda
em nada a tese do STF que impede o controle de constitucionalidade das
normas emanadas do Poder Constituinte Originario. Todavia, representa
um avanco na medida em que possibilita o reconhecimento da existéncia
de normas constitucionais inconvencionais, ainda que provenientes do Poder
Constituinte Originario, como, de fato, ocorreu no caso do reconhecimento
da invalidade da prisao civil por dividas no Brasil.

Diante desse cendrio de limitacdes e desafios ao processo de afirmacao
dos direitos humanos no Brasil, cumpre, em especial, a doutrina, dentro do
seu papel de contribuir com o desenvolvimento do direito internacional,
dar continuidade as investigacoes até que se desenvolva outro mecanismo
complementar que possa superar as barreiras aqui apresentadas.

90 TIBURCIO; BARROSO, 2013, p. 201; MELLO, p. 314; TRINDADE, 2006, p. 13; PIOVE-
SAN, 2013, p. 191,

91 “Ha que considerar a possibilidade de existirem normas de direito internacional de natureza
convencional, consuetudinaria e constantes de principios juridicos com um valor inquestio-
navelmente superior a Constituicao e limitadores do proprio poder constituinte originario e
derivado” (MACHADO, 2013, p. 179).
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RESUMO: O controle interno de convencionalidade vem se afirmando como uma fer-
ramenta imprescindivel para assegurar a prevaléncia das disposicoes contidas em
convencoes internacionais de direitos humanos, insertas e vigentes no ordenamento
juridico brasileiro, sobre a legislacao interna. Embora represente um avanco importante
no processo de humanizacao do direito nacional, existem, certamente, alguns aspectos
que precisam ser discutidos. O presente artigo tem como objetivo realizar um estudo
sobre os avancos, limites e desafios a aplicacao do instituto no Brasil. Utilizou-se, para
tanto, da revisao bibliografica e da analise da jurisprudéncia nacional e estrangeira sobre
a matéria. Conclui, por meio do método indutivo, que certos obstdculos encontrados
atualmente na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, assim como na visao de
parcela da doutrina, podem e devem ser superados.

Palavras-chave: controle interno de convencionalidade, direito internacional dos hu-
manos, dialogo das Cortes, normas constitucionais inconvencionais.

ABSTRACT: The internal control of conventionality has been consolidated as a crucial
tool to ensure the prevalence of the provisions contained in international conventions
on human rights, inserted and in force in the Brazilian legal system, over the domestic
legislation. Despite representing an important advance in the humanization process of
national law, there is still a lack of discussion on some issues. This paper aims to carry
out a study on the advances, limits and challenges to the application of the system in
Brazil, based on a bibliographic review and analysis of the national and foreign jurispru-
dence on the matter. Finally, supported by an inductive method, it concludes that some
obstacles currently found both in the jurisprudence of the Brazilian honorable Federal
Supreme Court and in the view of part of the doctrine can and must be overcome.
Keywords: internal control of conventionality, international human rights, dialogue of
the Courts, unconventional constitutional rules.
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1. Introducao

Os direitos fundamentais tiveram seu desenvolvimento proveniente das
transformacodes da sociedade e, gradativamente, tornaram-se objeto de int-
meros debates, atuando como ponto central dos principais questionamentos
juridicos. De forma semelhante, os direitos sociais como sdo conhecidos
atualmente também se solidificaram apés longas reivindicagoes e assumiram
a posicao de simbolo de justica social e igualdade material. Prova dessas
varias transformacdes é o que se costuma chamar de “geracdes” ou “dimen-
soes” de direitos fundamentais. No entanto, embora tipificados, os direitos
fundamentais sociais possuem sua efetividade completamente dependente
do Poder Publico, nao bastando a mera formalizacao para que se constituam.

O art. 6° da Constituicdo elenca uma série de direitos que pretendem
assegurar melhores condicdes de vida a toda a populacéo e, sobretudo, aos
desfavorecidos. Exemplo disso é o direito a moradia, um dever comum
de todos os entes federativos, encarregados da promocao e melhoria das
habitacoes, com o fim de possibilitar o acesso a uma infraestrutura basica
de servicos e saneamento a todos.

Nesse ambito, varios programas e projetos governamentais foram cria-
dos' e realizaram ao longo dos anos inimeras acoes objetivando a resolucao
da questao habitacional no Brasil, ora através da construc¢ao ou reforma de
moradias, ora via crédito imobilidrio. Todavia, a maioria deles se extinguiu
sem solucionar o problema habitacional. Os resultados alcancados, muitas
vezes, trouxeram piores condicoes de vida, prejuizos, inacessibilidade e
vulnerabilidades®. As atualizacdes no Marco Legal do Saneamento Basico,
promovidas pela recente Lei n® 14.026, de 15 de julho de 2020, parecem
tender a reduzir esse problema, mas certamente nao o resolverao por completo.

Vale destacar que a efetivacdo dos referidos direitos, garantidores de
uma vida condigna e saudavel, apresenta-se cada vez mais importante diante
do contexto atual. Sua relevancia se da devido a pandemia de Covid-19,

1 Com destaque: 1964 — Banco Nacional de Habitacao (BNH) como 6rgao do Sistema Finan-
ceiro da Habitacao (SFH); 1999 Programa de Arrendamento Residencial (PAR) e Fundo de
Garantia do Tempo de Servico (FGTS) sendo utilizado para pagamento de moradias. Ainda,
na década de 1990: 1995 a 1998 — Programas Pr6 Moradia e Habitar Brasil; 1998 — Progra-
ma Brasileiro de Qualidade e Produtividade do Habitat (PBQP-H); 1997 — Sistema Financeiro
Imobiliario. Ja nos anos 2000: 2005-2008 — Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(FNHIS); 2009 — Minha Casa Minha Vida; 2021 — Programa Casa Verde e Amarela.

2 MONTEIRO; VERAS, 2017; VASCONSELOS; CANDIDO JUNIOR, 1996, pp. 15-27; LIMA
NETO et al., 2013, pp. 03-05.
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doenca viral, também chamada de SARS-CoV-2, que tem assolado paises,
economias e, principalmente, vidas humanas. A sua veloz capacidade de
propagacao tem comprometido intimeras familias brasileiras, habitantes de
comunidades periféricas e favelas que ja nao contavam com uma infraestru-
tura que lhes garantisse o minimo existencial, o qual, como bem conceitua
Luiz Edson Fachin, “o minimo nio é menos nem é infimo. E um conceito
apto a construcao do razoavel e do justo ao caso concreto, aberto, plural e
poroso ao mundo contemporaneo”™.

Em vista disso, com base nos principios da dignidade humana e do
minimo existencial, e da analise da efetivacdo dos direitos sociais, como o
acesso a educacio, a saude (Sistema Unico de Saude (SUS) e saneamento
basico), a alimentacdo, ao trabalho e a moradia, o presente estudo pretende
analisar as circunstancias histéricas que propiciaram o processo de fave-
lizacdo e compreender a conjuntura que envolve a populacdo ignorada e
desassistida das periferias brasileiras.

2. Direitos Fundamentais
1.1. Conceito e dimensodes dos direitos fundamentais

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988 ¢ marcada, dentre
outras caracteristicas, pelo extenso rol de direitos e garantias individuais
que apresenta em seu corpo, em comparacdo as Constituicoes antecesso-
ras, o que expressa a positivacao e elevacao ao patamar constitucional dos
direitos fundamentais. Direitos humanos, direitos do homem, liberdades
fundamentais, liberdades ptblicas e diversas outras expressoes sao utilizadas
para aludirem aos referidos direitos. Porém, para José Afonso da Silva, a
locucao “direitos fundamentais do homem?”, que significa “direitos funda-
mentais da pessoa humana”, ou simplesmente “direitos fundamentais”, é
a mais adequada, por estar em consonancia com a Carta Magna brasileira
e representar prerrogativas positivadas para uma convivéncia digna, livre
e igual entre as pessoas, sem as quais elas nao se realizam e, muitas vezes,
nao sobrevivem®.

3 FACHIN, 2006, p. 280.
4 SILVA, 2014, p. 180.
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De acordo com Dimitri Dimoulis e Leonardo Martins, direitos funda-
mentais sao:

[...] direitos publico-subjetivos de pessoas (fisicas ou juridicas), contidos em
dispositivos constitucionais e, portanto, que encerram carater normativo su-
premo dentro do Estado, tendo como finalidade limitar o exercicio do poder
estatal em face da liberdade individual®.

Tal definicao traz consequéncias, dentre elas, a ideia de que somente
podem ser considerados como fundamentais os direitos constitucionalmente
garantidos, positivados ao longo de todo o texto constitucional, mesmo que
alguns possuam um alcance limitado. Isso se justifica, principalmente, pela
maior rigidez destinada a alteracao de dispositivos constitucionais, fato este
que protegeria aqueles direitos.

Entretanto, na visao de Ingo W. Sarlet, Luiz Guilherme Marinoni e Daniel
Mitidiero, ndo sao apenas os direitos integrados a Constitui¢ao os dignos de
serem considerados fundamentais, mas também aqueles que “[...] possam
lhe ser equiparados, tendo, ou ndo, assento na constituicdo formal™. Essa
segunda visao parece ser a mais adequada, tendo em vista o disposto na
Constituicdo Federal, paragrafo segundo, do art. 5°.

Sendo assim, outros direitos, diversos dos constitucionalmente garan-
tidos, também podem ser dotados da mesma “fundamentalidade” destes.
Acerca desse carater fundamental, Humberto Nogueira Alcala ressalta:

Hay una sola fuente de la fundamentalidad de los derechos, su relacion con
la dignidad humana, ya que son expresion inmediata y positiva de la misma,
constituyendo el nticleo basico irreductible e irrenunciable del estatus juridico
de la persona. Por otra parte, tal denominacion denota el caracter fundamenta-
dor del orden juridico y politico de la convivencia en sociedad, constituyendo
elementos basicos del ordenamiento juridico’.

E fato que a discussdo acerca da conceituacio dos direitos fundamentais
é das mais extensas, gerando grande debate em ambito doutrinario e
jurisprudencial. Entretanto, o presente trabalho nao tem por finalidade esgota-Ia.

5 DIMOULIS; MARTINS, 2018, p. 52.
6 SARLET et al., 2018, p. 341.
7 ALCALA, 2003, p. 81.
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O Direito, assim como todas as ciéncias, acompanha as transformacoes
da sociedade. Por isso, em cada momento historico, conforme sua ideologia,
diferentes liberdades sao proclamadas. E assim acontece com os direitos
fundamentais. Por conta das suas varias transformacoes, costuma-se falar
em “geracoes” de direitos fundamentais, sendo consolidada a existéncia de
trés delas, e havendo divergéncia quanto a uma possivel quarta, quinta ou
até sexta geracao.

Entretanto, para Dimoulis e Martins®, a utilizacdo do termo “geracoes”
para se referir ao metamorfismo de tais direitos vem sendo alvo de criticas,
porque o uso desse vocabulo sugere a existéncia de uma substituicao de
geracdes anteriores pelas posteriores, sendo que, na realidade, o que ocorre
é uma relacido de complementaridade entre elas, nao havendo a abolicao de
nenhum direito, mas sim, a cumulac@o deles. Portanto, grande parte da dou-
trina tem preferido utilizar o termo “dimensoées” de direitos fundamentais®.

A despeito das controvérsias tedricas, ha consenso quanto as trés pri-
meiras dimensodes, como ja mencionado anteriormente. A primeira, ligada
ao Estado Liberal. A segunda, ao Estado Social. A terceira, relacionada a
solidariedade e a fraternidade. E, por haver divergéncias quanto a existéncia
e conteudo de outras dimensoes, este estudo se propoe a fazer um breve
apanhado apenas das primeiras ja elencadas.

Os direitos fundamentais de primeira dimensao sao resultantes do
pensamento liberal do século XVIII. Dessa maneira, limitam a intervencao
estatal na autonomia dos individuos, sendo direitos de status negativus, pois
impoem ao Poder Publico uma obrigacao de nao fazer algo'®. Enquadram-se
aqui, por exemplo, os direitos a vida, a propriedade e a liberdade.

Entretanto, como lembram Sarlet, Marinoni e Mitidiero, a proclamacao
formal de tais direitos nao gerou sua efetiva materializacao para a maioria
das pessoas. Somados a isso, os impactos sociais e economicos da indus-
trializacdo, além dos pensamentos socialistas emergentes neste contexto,
levaram ao surgimento de movimentos que reivindicavam do Estado a po-
sitivacao de outros direitos, atribuindo-lhe um papel positivo, ou seja, de
intervencao na liberdade individual para propiciar um bem-estar social''.

8 2018.

9 DIMOULIS; MARTINS, 2018, pp. 35-37.
10 DIMOULIS; MARTINS, 2018, p. 62.

11 SARLET et al., 2018, p. 332.
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Esses sdo, portanto, os direitos de segunda dimensao, que permitem aos
cidadaos exigir prestacoes estatais, a fim de assegurar-lhes, por exemplo,
a saude, educacéo e trabalho digno. Conforme Miguel Carbonell, “[...] en
el modelo del Estado social, los poderes publicos dejan de ser percibidos
como enemigos de los derechos fundamentales y comienzan a tomar, por
el contrario, el papel de promotores de esos derechos, sobre todo de los de
caracter social”*?.

Finalmente, a terceira dimensao corresponde aos direitos difusos e coletivos,
Sua principal caracteristica é o fato de possuirem titularidade transindividual,
isto ¢, desprendem-se do individuo singularmente considerado e passam a
abranger a sociedade, a nacao, a humanidade, tornando a titularidade muitas
vezes indefinida e indeterminavel. Simbolizam essa dimensio os direitos a

paz, ao meio ambiente equilibrado, a qualidade de vida etc.'’
1.2. Direitos fundamentais: um estudo sobre o artigo 6° da CF/88

Como se sabe, desde o surgimento das Constitui¢oes de molde liberal-burgués
e das Declaracoes de Direitos, a igualdade assumiu um papel marcadamente
importante e passou a compor a esséncia de diversos ordenamentos juridicos
do globo. Com o constitucionalismo moderno, por exemplo, solidificou-se
o ideal de igualdade por meio da Declaracdo dos Direitos da Virginia, de
1776, e da Declaracdo Francesa dos Direitos do Homem e do Cidadao, de
1789, que propuseram a liberdade, independéncia e igualdade de direitos
entre os individuos'*.

Posteriormente, pontua Silva'>, a Declaracio da ONU de 1948 e a Con-
vencao Americana de Direitos Humanos de 1969, trataram da igualdade em
seu sentido juridico-formal, estipulando a igualdade de todos perante a lei.
De forma analoga, a Constituicdo brasileira de 1988 também a estipulou
com o objetivo de reduzir desigualdades sociais, extinguir discriminacoes,
garantir direitos a todos e comprometer-se com a justica social'®. A referida
Constituicao representou, dentre todas as Constituicoes ja existentes no

12 CARBONELL, 2015, p. 186.
13 SARLET etal., 2018, p. 334.
14 SARLET etal., 2018, p. 614.
15 2015.

16 SILVA, 2014, pp. 213-214.
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Brasil, o maior avanco no quesito do direito a igualdade, pois, como bem
afirmam Sarlet, Marinoni e Mitidiero:

Na Constituicdo Federal de 1988, objeto imediato de nossa atencéo, a igual-
dade obteve lugar de acentuado destaque em vérias passagens do texto cons-
titucional, a comecar pelo Preambulo, onde a igualdade (ao lado da justica)
e o valor de uma sociedade pluralista e sem preconceitos integram os valores
centrais da ordem juridico-constitucional. Além disso, a igualdade se apre-
senta no texto constitucional tanto como principio estruturante do proprio
Estado Democratico de Direito, quanto na condicao de norma impositiva de
tarefas para o Estado, bastando, neste contexto, referir o disposto no art. 3°,
que, no ambito dos objetivos fundamentais (com destaque para os incs. IlI
e 1IV), elenca a reducao das desigualdades regionais e a promocao do bem de
todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras
formas de discriminacao. Além disso, e é precisamente esta a perspectiva aqui
privilegiada, a igualdade constitui uma peca chave no catalogo constitucional
dos direitos fundamentais'’.

Porém, como bem lembrado por Erico Hack'®, a igualdade formal, por
si s6, ndo é compativel com as desigualdades sociais e econdmicas concretas;
desse modo, o que se torna necessario é que o mesmo Estado que garante
a igualdade de todas as pessoas perante a lei também forneca meios, opor-
tunidades para que os desfavorecidos tenham acesso pleno a tudo que os
favorecidos ja possuem. Entao, o que deve emergir é a outra face do Estado.
Ou seja, por vezes o Poder Publico deve abster-se de algumas acoes a fim de
que os direitos dos individuos sejam prezados, sob pena de serem feridos;
porém, em algumas situacdes o que o individuo necessita é de, justamente,
uma prestacao positiva do Estado, que ele atue fornecendo instrumentos e
recursos para que direitos sejam efetivados e garantidos'®. E assim que os
direitos sociais procedem e, nas palavras de Ricardo Issa:

Sin la pretensién de ensayar una definicion conceptual, se puede decir que los
derechos sociales constituyen aquella especie de derechos subjetivos inherentes

17 SARLET etal., 2018, p. 621.
18 2008.
19 HACK, 2008, p. 82.
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a la persona que, debido a su contenido social y econémico, acusan una fun-
cionalidad social mas intensa, siéndoles reconocidos a los hombres en razén de
sus circunstancias vitales en tanto integrantes de formaciones sociales o grupos
primarios de la comunidad, procurando un resguardo real, completo e integral
de su dignidad, y promoviendo un orden socioeconémico que lo posibilite®.

No Brasil, a primeira Constituicao a escrever sobre ordem econémica
e social foi a de 1934, inspirada na Constituicao de Weimar. Entretanto, os
direitos sociais apenas foram consagrados em um titulo especifico (e como
direitos fundamentais) na Constituicdo de 1988. Silva caracteriza os direitos
sociais como aqueles que “[...] possibilitam melhores condicoes de vida aos
mais fracos, direitos que tendem a realizar a igualizacao de situacoes sociais
desiguais™'. E é nesse aspecto de direito social que o direito a moradia,
base do presente artigo, se estabelece.

Na Constituicao Federal de 1988 o direito 4 moradia é enquadrado
como de competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, sendo dever destes promover programas de construcao
de moradias e a melhoria das condicoes habitacionais e de saneamento ba-
sico. Porém, esse direito somente foi incorporado ao rol de direitos sociais
fundamentais do art. 6° da Constituicao através da emenda constitucional
n° 26, de 14 de fevereiro de 2000.

O direito a moradia, no entanto, nao é necessariamente “direito a casa
propria”, ainda que seja importante ressaltar que a aquisicao da casa propria
constitua um passo de efetivacdo desse direito. A efetividade propriamente
dita, complementa Silva, consiste em uma face negativa que se refere a uma
abstencao na qual ninguém pode ser privado ou impedido de ter uma mo-
radia, nem pelo Estado, nem por terceiros; a face positiva, por conseguinte,
alude a uma atividade prestacional do Estado, pois pretende a efetivacao
desse direito por meio de acdes estatais que o garantam?*.

O art. 3° da Constituicao salienta que um dos objetivos fundamentais da
Republica é a erradicacio da marginalizacao. Tal marginalizacao se manifesta,
muitas vezes, quando o direito a moradia ndo é devidamente implementado.
Assim, cabe a este artigo suscitar algumas questoes envolvendo direito a

20 ISSA, 1999, p. 358.
21 SILVA, 2014, p. 288.
22 SILVA, 2014, p. 319.
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moradia, marginalizacdo, segregacdo urbana e as medidas governamentais
a nivel federal que tém sido executadas em tempos de pandemia.

3. Urbanizacao, higienismo social e o processo de favelizacao no Brasil

As cidades, ao longo dos séculos e nas mais variadas regioes, tiveram sempre
fundamental importancia, seja bélica, mercantil ou politica. Na Europa,
entre os séculos XII e XIV, deu-se o surgimento de centros urbanos. Quan-
do o comércio passou a se desenvolver por meio do surgimento de rotas
comerciais e das manufaturas, ainda que coexistente com uma economia
predominantemente agraria e feudal, pontuam Gislane Campos Azevedo
Seriacopi e Reinaldo Seriacopi, o estilo de vida das populagoes sofreu grandes
transformacoes, justamente pela atuac¢do nas cidades®.

Apos a dissolucao do feudalismo com a centraliza¢do do poder e, conse-
quentemente, com a ascensao do capitalismo, propiciado pela estruturacao
da divisao do trabalho e fortalecimento comercial**, as cidades passaram a
adquirir um carater produtivo e também a acumular riquezas, consistindo,
portanto, em espaco social, politico e econdomico a medida que concentram
gradativamente maior quantum populacional®. Assim, foi com o processo
de industrializacao, desde a manufatura e mais tarde com a maquinofatu-
ra, que a urbanizacao progressivamente ascendeu, trazendo consigo uma
ideologia que foi adequando racionalmente os espacos com a instauracao
de uma coeréncia entre os meios e o fim*°.

Sendo assim, a Revolucdo Industrial representou importante processo
de modificacdo no conceito de cidade, pois foi através dela que algumas ca-
pitais europeias sofreram aumento no contingente populacional que acabou
representando a mao de obra necessaria no periodo. Ainda que nem todas as
cidades no continente europeu tenham passado por esse processo, milhares
de pessoas passaram a ver a cidade como possibilidade de oportunidade,
havendo assim um forte éxodo rural.

23 SERIACOPI, 2005, pp. 122-124.
24 LEFEBVRE, 2001, p. 13.

25 SPOSITO, 1988, p. 40.

26 LEFEBVRE, 2001, p. 30.
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Entretanto, conforme bem lembrado por Robert Moses Pechman?’,
se por um lado a industrializacdo trouxe desenvolvimento e gerou muitas
riquezas para algumas classes, principalmente para a alta burguesia, ela
também revelou as suas muitas falhas. As péssimas condi¢oes sanitarias e
de habitacao representaram a exteriorizacao da infraestrutura das cidades
que nao acompanhou o crescimento populacional?®.

O ambiente de trabalho, as fabricas e maquinofaturas eram ambientes
insalubres, mal ventilados e abarrotados de trabalhadores que se aglome-
ravam, dividindo o mesmo espaco. As habitacoes também eram precarias e
muito simples, situavam-se em bairros mal iluminados, nao pavimentados
e com péssimas condicoes sanitarias. Como dito por Friedrich Engels, na
Inglaterra, por exemplo, ber¢co da Revolucao Industrial, os bairros povoados
pela classe operaria tinham edificacoes irregulares e com ventilacao precaria,
com dreas pantanosas, com detritos humanos e de animais nas ruas, sem rede
de escoamento de esgoto, nem agua encanada®’. Assim, como a cidade era
simbolo do prestigio advindo da producao capitalista, era também a propria
representacdo do infortinio da populacao majoritaria®®.

Segundo Afonso Soares de Oliveira Sobrinho, toda a desordem habita-
cional promovida por esse aumento no contingente populacional, pela ins-
talacao da populacio operaria nos grandes centros urbanos, promoveu uma
reacdo do Estado a favor da limpeza e, além disso, da disciplina e controle
dos individuos®. Para isso, surge um importante instrumento estratégico
estatal: a medicina social urbana.

Como complementa Michel Foucault’’, paises como Alemanha, Franca
e Inglaterra, por exemplo, grandes poténcias urbanas e capitalistas da época,
valeram-se desse instrumento. A Alemanha foi a primeira a tratar do desen-
volvimento da medicina estatal objetivando a melhoria no nivel de saude da
populacdo; mais tarde, a Franca a adotou como método de gerenciamento
da urbanizacao, de controle politico-social da populacao operaria; na Ingla-
terra, as intervencoes nos locais insalubres, o uso de vacinas e o controle de

t32

27 1991.

28 PECHMAN, 1991, p. 126.

29 ENGELS, 2010, p. 71.

30 PECHMAN, 1991, p. 126.

31 OLIVEIRA SOBRINHO, 2013, p. 213.
32 1984.
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doencas pretendiam tornar as populacdes mais aptas ao trabalho e menos
tendentes a rebeldia™.

A Franca adotou, também, a politica de demolicao de casas e edificios
residenciais para construcao de vias de circulacdo (os bulevares) e edifica-
coes burguesas luxuosas. Henri Lefebvre lembra que essas medidas foram
adotadas na capital Paris pelo gestor urbanista Georges-Eugene Haussmann,
provocando valorizacao imobiliaria nas regides centrais com a criacdo de
bairros tipicamente burgueses e, consequentemente, intenso deslocamento
das familias operarias para as areas periféricas’.

No Brasil, a relagao entre Estado e populacdo operaria foi semelhante.
No inicio do século XIX a familia real portuguesa chegou ao Rio de Janeiro
e com eles vieram, também, ideais e habitos dos burgueses europeus. A
cidade do Rio de Janeiro tornou-se Capital, sofrendo uma grande explosao
demografica acompanhada de um forte desenvolvimento econémico, neces-
sitando de transformacoes que a qualificassem como sede da Coroa. Dessa
forma, o modelo de urbanizacao estrangeira foi adotado no pais, negando
totalmente a realidade e as caracteristicas individuais do Brasil™.

Essa realidade, lembra Paulo César Garcez Marins, resumia-se em
moradias populares e coletivas sem qualquer planejamento e infraestru-
tura sanitaria, sendo comuns surtos epidémicos que acometiam intimeras
pessoas e revelavam a precariedade da vivéncia das familias mais pobres®.
Assim, a medicina social, mais conhecida como medicina higienista, surge
para legitimar acoes de intervencao estatal no meio social e também sobre
os comportamentos humanos através de regramento e uniformizacao de
condutas e costumes.

Contudo, o higienismo nao se preocupou somente com questoes sanitarias
e de salubridade, mas também (e principalmente) com a modernizacdo de
vias e locais publicos. Nas palavras de Foucault, a medicina atuou perfeita-
mente como “uma estratégia bio-politica™’. Partindo desse pensamento, o
desejo das elites da época se efetivou com o combate a corticos e habitacoes
coletivas que foram demolidos, abrindo espaco nas regides centrais da cidade.

33 FOUCAULT, 1984, pp. 82-96.

34 LEFEBVRE, 2001, pp. 22-23.

35 OLIVEIRA SOBRINHO, 2013, pp. 216-217.
36 MARINS, 1998, pp. 138-140.

37 FOUCAULT, 1984, p. 80.
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Um exemplo, lembra Marins, ¢ a demolicdo das habitacdes do Cortico Cabeca
de Porco na cidade do Rio de Janeiro, provocando a exclusiao de intiimeras
familias das areas privadas e publicas do centro™.

Além disso, Lilian Fessler Vaz* pontua que houve uma supervaloriza¢ao
imobilidria apos as demolicoes e transformacdes urbanisticas. Construcoes
luxuosas em estilo europeu e alargamento de vias publicas, tudo isso enca-
recia os aluguéis, acarretando no deslocamento da populacao desabrigada
para os morros e regides mais afastadas. O padrao de moradia higiénica era
inacessivel e as construcoes fora dos padroes eram consideradas ilegais*.
Aos poucos, o que surgiu foram bairros burgueses nas regides centrais e com
boa infraestrutura, e bairros afastados com as familias pobres segregadas
com as mesmas condicOes precdrias ja existentes.

Capitais da regiao Nordeste do Brasil e Sao Paulo, no Sudeste, também
adotaram praticas higienistas e tiveram a segregacao como resultado*'. To-
das as medidas adotadas e reformas urbanisticas efetuadas consistiram em
decisdes estratégicas que beneficiaram uma pequena parcela da populacao
brasileira da época.

4. Politica de remocao de favelas e o afastamento da
populagao vulneravel

4.1. Politica habitacional e seus propositos

Conforme Nabil Georges Bonduki*, o periodo conhecido como Republica
Velha no Brasil, de 1889 a 1930, ndo contava com acdes estatais que se
preocupassem diretamente com a questao habitacional no pais, vez que
prevalecia o liberalismo econdmico e a principal fonte de renda e poupanca
nas cidades eram os aluguéis. Contudo, devido ao forte fluxo migratorio,
tanto de familias vindas das areas rurais quanto de imigrantes estrangeiros,
somado a uma supervalorizacdo dos imdveis nas regides centrais, o que

38 MARINS, 1998, p. 141.
39 1991.

40 VAZ, 1991, p. 140.

41 MARINS, 1998, p. 170.
42 1994.
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se verificou foi exatamente o que ja foi relatado no capitulo anterior: um
grande numero de corticos e habitacoes coletivas nos centros urbanos que,
de forma generalizada, ndo possuiam infraestrutura digna. Na década de 20,
no poés-Guerra, o Estado até interveio nas relacoes contratuais a fim de que
houvesse uma estabilizacao nos valores dos aluguéis, mas isso nao impediu
que os locadores realizassem despejos e que transferissem seus investimentos
da construcéo civil para a industria ascendente™.

Segundo Licia do Prado Valladares, durante o governo Vargas, da década
de 30 até meados da década de 40, a criacdo de Parques Proletarios (con-
juntos habitacionais para operarios) colaborou para a politica populista e
também para a centralizacio e controle, de cunho politico, de varias pessoas™.
Outra medida foi a criacao do IAP (Instituto de Aposentadoria e Pensoes),
instituicoes previdenciarias que investiam os fundos da Previdéncia Social
na construcao de conjuntos habitacionais homogéneos de apartamentos,
tornando assim o financiamento e aquisicdo imobiliaria mais baratos para
a populacdo™. A criacao desses empreendimentos substituiu alguns poucos
corticos e também estimulou o setor privado da construcao civil.

No mandato de Eurico Gaspar Dutra, de 1946 a 1951, a Fundacao Casa
Popular também almejava solucionar a questao habitacional, mas como se
defrontava com intimeros reveses em sua estruturacao e desempenho, neces-
sitando de recursos dos IAPs e encontrando forte resisténcia destes e de outros
institutos ligados ao governo passado, a Fundacao nao suportou e sucum-
biu*. Ja no governo de Juscelino Kubitschek, de 1956 a 1961, o projeto de
construcao da nova Capital do Brasil refletiu em um intenso fluxo migratério
advindo primordialmente da regido Nordeste, mas nao houve a efetivacio de
programas ou propostas que solucionassem o problema habitacional®’.

Segundo Kelly Maria Christine Mengarda Vasco, a intervencao estatal
propriamente dita na questdao habitacional se deu a partir 1964, com a
criacdo do BNH (Banco Nacional da Habitacdo) e do Sistema Financeiro
da Habitacdo, que propunham a retirada das familias das favelas e também
a urbanizacdo das areas periféricas*. Esse programa consistiu em um meio

43 BONDUKI, 1994, pp. 712-722.
44 VALLADARES, 1980, p. 25.

45 MARINS, 1998, pp. 205-206.
46 BONDUKI, 1994, p. 718.

47 MARINS, 1998, p. 209.

48 VASCO, 2018, p. 35.
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de industrializacao da producao habitacional, no qual as familias de baixa
renda que quisessem adquirir a casa propria poderiam receber crédito para
o financiamento. A partir de 1967 o BNH canalizou recursos advindos do
setor privado por meio do FGTS (Fundo de Garantia por Tempo de Ser-
vico) das relacoes trabalhistas, retornando para construcao civil na forma
de habitacoes populares™. Ao investir os recursos repassados pelo FGTS,
financiou a construcao de casas, gerou empregos, fomentou a industria
de matéria-prima para construcao civil e firmou contratos com empresas
privadas do ramo™.

Em 1986, porém, o BNH foi extinto, nao solucionando o problema
habitacional. Repassou todo recurso advindo do FGTS para a Caixa Econo-
mica Federal, que se responsabilizou pela administracao e posterior repasse
para o 6rgao que tratasse das habitacoes populares. Entretanto, nas décadas
seguintes o que houve foram obras de urbanizacao nas favelas ja existentes,
como pavimentacao e alguma infraestrutura, nao precisamente programas
de habitacao, apenas politicas a cargo dos Estados e Municipios™.

O Programa de Arrendamento Residencial (PAR) criado em 1996, durante
o governo Fernando Henrique Cardoso, propunha utilizar os recursos do FGTS
e do Orcamento Geral da Unido para a construcao de moradias populares
por empresas privadas. Esse programa selecionava familias através da Caixa
Economica Federal que pagariam mensalmente um valor inferior ao aluguel
e, ap6s 15 anos, teriam a chance de adquirir o imoével como casa prépria.

Para Adauto Lucio Cardoso e Thémis Amorim Aragao*, quando Luiz Inacio
Lula da Silva é eleito em 2003 como Presidente da Reptblica, sobrevém entre
as classes mais pobres a expectativa de uma nova realidade habitacional para o
pais. As propostas na época eram de combate a desigualdade social, ampliacao
do acesso a moradia, transporte e saneamento basico e também de humanizar
0s espacos, trazendo mais dignidade as pessoas. No mesmo ano criou-se o
Ministério das Cidades, para que ocorresse a efetivacao destas propostas™.

No ano seguinte, o Plano Nacional de Habitacao (PNH) elevou a questao
habitacional ao nivel federal e promoveu acoes de regularizacao fundiaria de

49 BOLAFFI, 1982, p. 46.
50 VALLADARES, 1980, p. 35.

51 VASCO, 2018, p. 38.

52 2013.

53 CARDOSO; ARAGAO, 2013, pp. 24 e 28-29.
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assentamentos informais™. Em 2004 e 2005 o Programa Crédito Solidario
e o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) trataram, res-
pectivamente, da aquisicao de novas habitacoes ou a conclusao e reforma de
moradias existentes e da distribuicdo das atribuicoes entre os trés niveis de
governo para criacdo de fundos financeiros®. Em 2007, o PAC (Programa
de Aceleracao de Crescimento) fomentou a urbanizacao de assentamentos
habitacionais precarios através de obras de infraestrutura.

Em marco de 2009, com a forte crise financeira dos “subprimes”, o
governo brasileiro decidiu criar um programa econémico que visava con-
frontar os reflexos da crise. Assim, através da MP n° 459 foi instituido o
Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), que apostou na producao
habitacional em massa, e que foi posteriormente foi elevado a politica na-
cional®®. Os empreendimentos do PMCMV foram inseridos nos espacos nao
ocupados de periferias ja existentes nas cidades, aproveitando a estrutura
socioecondmica ja existente, mesmo que precdria, e também em dreas ainda
nao urbanizadas, muitas vezes em regioes fora do perimetro urbano®’, mas
da mesma forma nao foi capaz de suprir toda necessidade verificada pela
populacao mais carente do Brasil.

4.2. Segregacao e direito a participagao na cidade

No Brasil, varias foram as propostas e medidas realizadas pelo Estado, junto
ou nao a empresas privadas, com o intuito de confrontar a questao habita-
cional no pais. Algumas das acoes foram meramente paliativas e tempora-
rias, outras existem até os dias atuais. Contudo, o que se pretende analisar
neste topico € a eficicia nao apenas imediata, mas também as consequéncias
geradas posteriormente por essas agdes.

Como ¢é possivel afirmar, moradia é um direito social constitucional-
mente assegurado. Sendo assim, o Estado, representado pelo Poder Publico,
é o responsavel direto por conceder meios que materializem esse direito de
forma ampla e satisfatoria a todos. Porém, o que se verifica desde o inicio
das remocoes das favelas ¢ a impossibilidade de garantir proporcionalmente

54 VASCO, 2018, pp. 42-45.
55 CARDOSO; ARAGAO, 2013, p. 30.
56 AMORE, 2015, pp. 15-18.

57 RUFINO, 2015, p. 65.
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moradias dignas a enorme demanda existente, bem como a incapacidade
de construir habitacoes nas periferias que assegurem aos cidaddos a plena
capacidade de deslocamento dessas areas para os locais de consumo, lazer
e socializacao™®.

Assim, observa-se que essas medidas governamentais, que por um lado
tentam retirar milhares de familias da informalidade habitacional, sdo as mes-
mas que promovem desigualdades, pioram a qualidade de vida e segregam
ainda mais™. Ainda que os programas e propostas facilitem e viabilizem o
acesso a casa propria (vide Minha Casa Minha Vida), as regides onde essas
moradias se situam possuem, muitas vezes, uma infraestrutura de servicos
muito deficitaria, por serem loteamentos e residéncias muito afastados.

Como bem lembrado por Gabriel Bolaffi®®, habitar as periferias dos
grandes centros urbanos nao significa apenas morar em regioes distantes,
mas também precarias em infraestrutura e servicos publicos. Os reflexos
dessa intensa periferizacdo se resumem no aumento das distancias, na
ineficiéncia dos transportes e da administracao publica e no aumento nos
custos de vida da populagao®.

Dessa forma, para as familias mais pobres, mesmo a favela tendo seus
problemas, ela representou uma alternativa financeiramente benéfica pela
localizac@o que facilitava o acesso a servicos essenciais, o que nao foi levado
em conta nas intervencoes estatais de remocao®. Muitas familias, por mais
que tivessem conseguido a casa propria em locais muito afastados dos servicos
essenciais, optaram pelo retorno as favelas, ja que essa era uma alternativa
mais viavel economicamente em face da condicao financeira e do custo de
vida das grandes cidades®.

Sendo assim, como aduz Lefebvre, ha uma urbanizacdo desurbani-
zante e desurbanizada, na qual se afasta da cidade, do meio de convivio e
de relacoes sociais a classe operaria que deixa de ser ativa na construcao
e desenvolvimento desse meio, deixando de participar da forca criativa e

58 MARINS, 1998, p. 213.
59 RUFINO, 2015, p. 69.
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coletiva de modelar, criar e recriar o espaco urbano®. O que se verifica é
a imposicao de afastamento as populacoes que vivem nesses conjuntos
habitacionais construidos por programas governamentais em uma cidade
que vai aos poucos se construindo a partir de ideologias que segregam,
exploram e transformam as pessoas em meros consumidores de espacos e,
assim, “desurbanizam” a sociedade.

5. Reflexos da pandemia nas comunidades vulneraveis

Como ja analisado no tépico anterior, nem sempre os programas e pro-
postas governamentais para solucdo do problema habitacional no Brasil
alcancaram os efeitos pretendidos. Muitos deles promoveram acdes que
buscaram retirar as familias de suas habitacoes irregulares e encaminha-las
para outras moradias, cuja localizacdo, geralmente, impossibilitava ou di-
ficultava o acesso a uma infraestrutura de servicos essenciais. Houve casos
de familias que fixaram residéncia nesses loteamentos periféricos, assim
como houve varias familias que preferiram retornar as favelas. Vale ressaltar
que as condicdes estruturais e sanitarias dessas localidades sao deficitarias
e os espacos reduzidos sao, muitas vezes, insalubres. E, atualmente, outro
problema soma-se a esses: a pandemia de Covid-19.

A Covid-19, também chamada de SARS-CoV-2, teve seus primeiros
casos confirmados na provincia de Wuhan, China, em dezembro de 2019.
Entretanto, lembra Diego de Oliveira Souza, por se tratar de um caso de virus
de pneumonia com alto grau de contagio, no més de fevereiro do presente
ano ja se observava a presenca de individuos contaminados em quase todos
os continentes, trazendo impactos sérios a nivel global®. Muitas fronteiras
entre paises foram fechadas, atividades comerciais foram suspensas, espacos
de ensino e lazer deixaram de funcionar.

Todos no mundo de alguma forma tém sofrido os impactos da pande-
mia de Covid-19, sejam financeiros, educacionais ou mesmo psicoldgicos.
Porém, o que se constata é que, enquanto algumas pessoas sofrem somente
alguns reveses da pandemia, outras convivem com dificuldades imensas.
Percebe-se que, conforme expdem Edvaldo Souza Couto, Edilece Souza
Couto e Ingrid de Magalhaes Porto Cruz:

64 LEFEBVRE, 2001, p. 25.
65 SOUZA, D., 2020, p. 2470.
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[...] pessoas amparadas financeiramente e com amplo acesso a Internet vivem
um isolamento social criativo. Enquanto, as que sobrevivem em situacao de
vulnerabilidade social e exclusao digital tém muito mais dificuldades para
viver o recolhimento e se proteger do contagio de um virus para o qual ainda
ndo se tem vacina e nem medicamentos®.

A realidade ¢é a da desassisténcia, da falta de acessibilidade e das difi-
culdades enfrentadas em tempos de pandemia por milhares de brasileiros.
Reflexos que sempre existiram, mas que hoje tém denunciado ainda mais
a desigualdade social enraizada.

Em primeiro lugar, ¢ importante que se ressalte que as principais re-
comendacoes da Organizacao Mundial da Saude (OMS) e do Ministério da
Saude para evitar a contaminacdo e propagacao do virus sao a de manter a
higiene, tanto pessoal quanto doméstica, além da etiqueta respiratdria, do
uso de mascaras e do distanciamento social®’. Entretanto, o que se constata
no Brasil é a imensa quantidade de familias que ainda nao possuem, ou que
possuem de maneira precaria, o acesso a rede de agua e de esgotamento
sanitdrio. Essa realidade esta presente em muitas moradias nas regioes pe-
riféricas e em favelas dos grandes centros urbanos.

Um estudo realizado pelo Instituto Trata Brasil em 2020, em parceria
com a GO Associados, com base em dados coletados nas 100 maiores cidades
brasileiras no ano de 2018, revelou dados alarmantes. Segundo o estudo,
mais de 16% da populacdo brasileira ainda nao tem acesso ao abastecimento
de agua potavel, 46,85% nao dispoe de coleta de esgoto, e apenas 46% do
esgoto coletado é tratado®.

O Programa Cidades Sustentaveis também revelou em uma pesquisa
que as periferias das capitais das regides Norte e Nordeste do pais s@o as
que mais tém sofrido com o impacto da pandemia. A cidade de Porto Velho,
Capital de Rondonia, por exemplo, possui somente 35% da sua populacao
com acesso a agua potavel, enquanto a média nacional é de 84%°.

O que se verifica, como reflete Jorge Abrahao, coordenador geral do
Programa Cidades Sustentaveis, é que:
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Se na Europa a faixa etaria e as condicoes de satide de cada cidaddo determinam
a gravidade e a letalidade do virus, por aqui o fator que se mostra prepon-
derante é o endereco residencial. A desigualdade regional é avassaladora nos
municipios brasileiros, principalmente nas grandes cidades — justamente as

mais afetadas pela pandemia’.

As medidas necessarias para amenizar a contaminacao, referentes a hi-
giene, sao dificeis de serem implementadas em dreas que ja se deparam com
condi¢oes sanitarias inapropriadas’. Desse modo, o que se constata é que
existem enormes dificuldades no enfrentamento da pandemia em regices
que sofrem restricoes de acesso ao saneamento basico, o que aponta para a
urgéncia na realizacao de ac¢oes pelo Poder Publico para tratar dessa questao.

Os reflexos da pandemia também afetam a educacao dos estudantes que
habitam as periferias brasileiras. A fiim de evitar a propagacao do virus, as
aulas presenciais em todas as instituicoes de ensino foram suspensas e, para
que os alunos ndo sofressem tantos prejuizos com o atraso dos conteudos,
as aulas online tém sido a alternativa. Contudo, nem todos os estudantes,
principalmente os de baixa renda e de regides sem acesso a Internet conseguem
manter os estudos.

Nas comunidades periféricas e favelas brasileiras nem todos os jovens
tém acesso a Internet e Wi-fi para acompanharem aulas via Educacao a Dis-
tancia (EaD), para fazerem download de materiais de estudo ou retirar duvidas
com professores. Muitas familias em comunidades carentes nao tém acesso
a aparelho smartphone nem computadores com Internet para auxiliarem nos
estudos. Segundo dados da Anatel, conforme levantado por Cleber Souza,
17% dos habitantes nao tém acesso a qualquer tipo de tecnologia movel .

Uma pesquisa realizada pelo Centro Regional de Estudos para o De-
senvolvimento da Sociedade da Informacao (CETIC) apresentou dados em
coletiva de imprensa em junho de 2020. Objetivando analisar o acesso e o
uso de tecnologias nas escolas publicas e particulares brasileiras de Ensino
Fundamental e Médio, no que diz respeito ao ensino e a aprendizagem, a
pesquisa divulgou que 64% das escolas particulares urbanas possuiam, em
2019, ambiente ou plataforma virtual de aprendizagem, enquanto apenas
14% das escolas publicas urbanas contavam com esse recurso’.
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Outro dado que impressiona ¢é a disparidade existente em relacdo a
disponibilidade de dispositivos como tablets, computadores portateis e
computadores de mesa. Enquanto 71% dos alunos de escolas particulares
tém acesso a computadores portateis, a quantidade de estudantes de escolas
publicas nao passa dos 35%™. Os alunos de institui¢oes publicas de ensino
nas regioes Norte e Nordeste do Brasil sdo os que majoritariamente tém
acesso a Internet somente pelo celular”.

Outra analise realizada pelo mesmo centro de pesquisa, comparando
os anos 2017, 2018 e 2019, constatou que 60% dos usuarios da Internet
que se dedicaram por conta propria aos estudos pertenciam a classe social
A, em contraposicdo aos apenas 27% das classes D e E™.

Elena Wesley, Gloria Maria e Sanara Santos’’ bem lembram que como
as escolas e creches estao fechadas, ha também as dificuldades na alimen-
tacdo. Enquanto estavam nas aulas presenciais, os estudantes recebiam
varias refeicoes ao longo do periodo escolar, todas balanceadas e nutritivas.
Contudo, muitas familias das regides mais pobres do pais tém encontrado
dificuldade em manter a alimentacdo das criancas e adolescentes na mesma
qualidade e quantidade, ainda mais com o aumento nos indices de desem-
prego e elevacdo nos precos de produtos alimenticios’®.

Como bem pondera Marie-Caroline Saglio Yatzimirsky:

As grandes tendéncias da alimentacao das pessoas de baixa renda sao bem
conhecidas: propor¢do maior de gasto com alimentos no orcamento familiar,
maior suscetibilidade as variacoes de preco, resisténcia a informacao alimentar,
consumo no domicilio, dieta monétona e pobre, com pouca diversidade’.

Ainda que durante a pandemia ONGs e outras entidades tenham se mo-
bilizado na doac¢do de alimentos e cestas basicas para as familias vulneraveis,
um estudo feito pelo Programa Alimentar Mundial das Nacoes Unidas revelou
que até o final de 2020 a populacao mundial que sofre com a fome podera
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aumentar quantitativamente em 82%%. Segundo pontua Ricardo Gouveia,
o Banco Mundial estima que 7% da populacdo brasileira vai terminar 2020
na extrema pobreza, o que coloca o Brasil novamente no Mapa da Fome da
ONU depois de seis anos longe dele®.

O que se constata é que esses reflexos na alimentacao em muito colaboram
para um desenvolvimento desregulado das criancas e, consequentemente,
maior suscetibilidade a doencas, justamente por ndao haver uma alimentacao
equilibrada e completa. A medida que a pandemia se prolonga, prolonga-se
a inseguranca alimentar também.

A Rede Pesquisa Solidaria analisou a realidade vivida em comunidades
vulneraveis de seis regioes metropolitanas do Brasil e comprovou que a
fome tem se tornado mais critica com a pandemia de Covid-19. Os dados
apontam que 68,1% das pessoas entrevistadas estdo sofrendo com a fome
e que 41,7% enfrenta dificuldade no acesso a cestas basicas®.

Uma das medidas adotadas para evitar a proliferacao do virus da Covid-19
é a restricdo aos servicos considerados nao essenciais, com o fechamento
provisorio de alguns estabelecimentos. Essa acdo tem gerado impactos diretos
e significativos nos empregos, somada a grande crise economica que tem
afetado o Brasil e o mundo. Segundo estatistica recente do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE), o indice de desemprego subiu de 11%,
no quarto trimestre de 2019, para 12,2%, no primeiro trimestre de 2020%.

Baseando-se nisso, a Rede de Pesquisa Solidaria expds dados sobre de-
semprego aberto, desemprego oculto (pelo distanciamento social), trabalho
presencial e trabalho a distancia (teletrabalho), comparando os resultados
obtidos pela populacao mais rica e pela populacdo mais pobre do pais. A
conclusao foi de que:

Entre os mais pobres, 40% dos trabalhadores estao na modalidade “oculta”. O
desemprego caiu ao longo das camadas de renda e atingiu patamares insigni-
ficantes entre os 5% mais ricos. Neste grupo, 40% encontram-se atualmente
em alguma forma de tele-trabalho. O desemprego oculto pelo distanciamento
social e o teletrabalho na pandemia sao novos, mas atuam em meio a uma

80 GOUVEIA, 2020.

81 GOUVEIA, 2020.

82 CASTELLO et al., 2020, p. 3.
83 IBGE, 2021.
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base de desigualdades pré-existentes. Assim, as diferencas entre os extremos
da distribuicao de renda tornam-se marcadas agora pelo contraste entre a
inatividade forcada, a necessidade de arriscar-se ao contagio por meio do
trabalho presencial e a seguranca das atividades remotas®".

Sem emprego, ndo ha renda familiar, logo, o acesso a itens e servicos
essenciais fica comprometido. As dificuldades que ja eram enfrentadas
pelas comunidades vulneraveis tornam-se ainda mais criticas em meio a
pandemia, e diante de todos esses dados o que se percebe, infelizmente, é
uma realidade direcionada para uma intensa elevacao dos niveis de pobreza,
uma fragilidade no mercado de trabalho e o aumento da informalidade.

Nessa mesma perspectiva, em matéria divulgada no OTALAB, Gilson
Rodrigues, coordenador nacional do G10 Favelas, explicou, resumidamente,
as necessidades e adversidades enfrentadas pelos, aproximadamente, 14
milhoes de habitantes das comunidades periféricas brasileiras:

N6s estamos em um momento que uma parte da sociedade tem acesso a tudo,
a home office, alcool gel, mascara... E uma outra parte, que é a parte da favela,
nao tem sequer acesso a agua, que mora em cima do corrego, que dlcool em gel
é produto de luxo e para ter acesso a méscaras precisa fabricar. E uma situacio
muito dificil, em que aumentou o desemprego e a fome®.

A populacdo vulneravel de baixa renda também encontra dificuldade
no acesso ao SUS, conforme demonstra pesquisa do Ipea (Instituto de Pes-
quisa Economica Aplicada), realizada em abril de 2020. Segundo o estudo,
nas vinte maiores cidades do Brasil, a populacdo de baixa renda acima de
50 anos de idade que ndo consegue acessar nenhum estabelecimento de
atencdo primaria a saide em menos de trinta minutos de caminhada é de
aproximadamente 228 mil pessoas, enquanto 1,6 milhdo de pessoas de
baixa renda e com idade superior a 50 anos mora a uma distancia maior
do que 5 km do hospital mais préoximo com pelo menos um leito de UTI
e um respirador®.

84 PRATES; BARBOSA, 2020, p.4.
85 OTALAB, 2020.
86 PEREIRA et al., 2020.
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Nilson do Rosario Costa e Marcos Junqueira do Lago® afirmam que
em dezembro de 2019, uma estimativa na quantidade total de leitos de UTI
no Brasil revelou que para individuos com plano de satide a disponibilidade
era de 62,2 leitos para cada 100 mil habitantes. Por outro lado, individuos
dependentes do SUS contavam, na época, com 13,6 leitos de UTI por 100
mil habitantes®.

Diante de todo o exposto, de todos os dados relatados concernentes a
saneamento, educacdo, alimentacio, trabalho e satide, percebe-se uma enor-
me vulnerabilidade que expde milhares de pessoas que habitam as regioes
e comunidades periféricas do Brasil. Se mesmo antes o acesso a servicos
essenciais e infraestrutura habitacional de qualidade ja era deficitario, com
a pandemia de Covid-19 a fragilidade e a pobreza vém a tona com mais
forca. Ainda, segundo Diego Souza:

Esse panorama permite refletir sobre a gravidade com a qual a pandemia pode
impactar nas comunidades mais pauperizadas, especialmente nos paises de
capitalismo dependente, devido ao baixo acesso a dgua tratada, saneamento e
estrutura e renda que permita adotar as medidas de prevencao. Nesse quesito,
nao se pode deixar de reconhecer que a pandemia, evidentemente, agravara
algumas expressoes da questdo social, especialmente, o desemprego™.

Como ja exposto no primeiro tépico do presente artigo, esses direitos
previstos constitucionalmente que visam garantir o bem-estar dos individuos
sdo os chamados direitos sociais. Assim, a fim de que os direitos previstos
no art. 6° da Constituicdo Federal (tais como educacio, saude, alimentacéo,
trabalho e moradia) sejam garantidos a todos e, principalmente, aos vul-
neraveis, é fundamental a atividade prestacional, a intervencédo direta pelo
Poder Publico. Outro ponto que nao pode ser esquecido é o da dignidade
da pessoa humana, cerne de todo discurso sobre direitos fundamentais e,
neste caso em especifico, imprescindivel para a no¢ao de direitos sociais.
Tais pontos tém ficado ocultos e ignorados nas periferias e favelas.

A efetivacao dos direitos de segunda geracao produz muitos custos ao
Estado, por estar associada a prestacoes, mas € necessaria para a convivéncia

87 2020.
88 COSTA; LAGO, 2020.
89 SOUZA, D., 2020, p. 2476.
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integra dos seres humanos. Nessas comunidades, tendo como fonte os dados
anteriormente apresentados, é nitida a desassisténcia e a falta do minimo
necessario para que os individuos se desenvolvam dignamente.

Nesse sentido, pontua Fachin® que importante é relacionar a digni-
dade humana ao conceito de minimo existencial. Desse modo, partindo da
concepcao de exercicio prestacional do Poder Publico e da necessidade de
efetivacao dos direitos sociais nas comunidades vulneraveis e segregadas, a
nocao de minimo existencial consiste no reflexo de tudo que é necessario
a protecao do que ¢ basilar, essencial, fundamental a existéncia humana®'.

Nessa mesma perspectiva, Sarlet, Marinoni e Mitidiero expéem que:

[...] assim como ocorre com os direitos fundamentais em geral, também o
direito a0 minimo existencial apresenta uma dupla dimensao defensiva e pres-
tacional. Nesse sentido, o contetido do minimo existencial deve compreender
o conjunto de garantias materiais para uma vida condigna, no sentido de algo
que o Estado ndo pode subtrair ao individuo (dimensao negativa) e, a0 mesmo
tempo, algo que cumpre ao Estado assegurar, mediante prestacoes de natureza
material (dimensao positiva)®.

Complicado é estabelecer materialmente o que é o minimo existencial?
Sim. Esse conceito ndo se confunde com o conteudo dos direitos fundamen-
tais, mas serve de parametro para a determinacdo da esséncia e do alcance
dos direitos sociais, fornecendo critérios materiais para a concretiza¢ao
destes. Importa ainda ressaltar, conforme Vidal Serrano Nunes Junior, que:

[...] principio da dignidade humana é aquele que qualifica 0 homem como
0 unico ser dotado de valor nao-relativo. Bem por isso, na esfera do minimo
vital, porquanto inerente a nocao de dignidade humana, nao ha como miti-
gar-se, vale dizer, relativizar-se a nocao de dignidade com base em previsoes
orcamentarias”.

90 2006.

91 FACHIN, 2006, p. 280.

92 SARLET etal., 2018, p. 673.
93 NUNES JUNIOR, 2009, p. 190.
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O que é inconcebivel é que depois de anos de esforcos direcionados
a conquista de direitos aos seres humanos, em especial aos direitos sociais
constitucionalmente estabelecidos, estes estejam retrocedendo por nao
serem materializados. Pois, como perfeitamente exposto previamente, as
garantias para uma vida digna compreendem nao so algo que nao possa ser
suprimido, mas também aquilo que deve ser proporcionado.

6. Conclusao

Aqui, visando encerrar o presente artigo, mas nao esgotar as discussoes
acerca do problema, cabe ressaltar algumas conclusoes. A primeira delas é
que o assunto dos direitos fundamentais constitui um campo amplo e de
fundamental importancia ao estudo. Também o é, em especifico, o campo
dos direitos sociais.

No tocante a estes, constatou-se que houve, sim, um avanco no quesito
positivacdo, porém, no que tange a efetivacao, ha ainda muito a progredir.
Como foi apresentado, a concretizacao dos direitos sociais esta intimamente
relacionada a promocao da sobrevivéncia e da vivéncia digna de todos, mas
principalmente dos vulneraveis.

Nesse sentido, estabeleceu-se ao longo do artigo uma progressao em
termos historicos a respeito do surgimento da urbanizacao e do processo
de periferizacao, que trouxe consigo intimeros problemas e exteriorizou a
desigualdade enraizada. Verificou-se, também, quanto aos programas e po-
liticas habitacionais governamentais, que pretendiam solucionar a questao
habitacional do Brasil e as desigualdades, que grande parte das politicas nao
lograram éxito, pelo contrdrio, segregaram ainda mais.

Constatou-se, também, que a populacdo das periferias e favelas,
imensamente desassistida, tem sofrido ainda mais com a fome, com o
desemprego, com a educacdo deficiente, com a satide inacessivel e com a
infraestrutura carente durante a pandemia de Covid-19 que tem impac-
tado o mundo todo.

Observou-se que milhares de brasileiros estao desamparados e tendo seus
direitos ndo efetivados. A Constituicdo da Republica estabelece a dignidade
da pessoa humana como um fundamento, mas os moradores das comuni-
dades periféricas e favelas estao sofrendo com a insuficiéncia de recursos de
primeira necessidade. Um dos objetivos da referida Constituicao também é
erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigualdades; todavia,
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0 que se examina sao indices de pobreza, marginalizacdo e desigualdades
ainda maiores, e milhoes de individuos sem o minimo existencial.

A partir disso, compreende-se que é extremamente importante e ur-
gente, agora ainda mais, o posicionamento do Poder Publico perante as
desassisténcias e dificuldades das populacdes mais pobres. O Estado tem o
dever de criar e executar medidas que assistam, amparem e resguardem os
vulneraveis das periferias e comunidades brasileiras.
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RESUMO: A pesquisa envolve os impactos da pandemia de Covid-19 sobre os direitos
sociais das comunidades vulneraveis do Brasil, tendo como objetivo geral analisar
as geracoes de direitos fundamentais e os direitos sociais previstos na Constituicao
Federal de 1988, tais como educacio, saude, alimentacao, trabalho e moradia. Como
objetivos especificos, o artigo analisard o processo histérico de favelizacao no Brasil,
as propostas governamentais para a solucao da questao habitacional, bem como os
reflexos da segregacao urbana e da pandemia a nivel nacional. Para isso, utilizou-se, em
prol de seus resultados, o método qualitativo/quantitativo, com o emprego da pesquisa
bibliografica e documental.

Palavras-chave: direitos fundamentais; direito a moradia; favelas; segregacao urbana,
pandemia.

ABSTRACT: The research involves the impacts of the Covid-19 pandemic on the social
rights of vulnerable communities in Brazil, with the general objective of analyzing the
generations of fundamental rights and the social rights provided for in the Federal
Constitution, such as education, health, food, work and housing. As specific objectives,
the article will analyze the historical process of favelization in Brazil, the governmental
proposals for the solution of the housing issue, as well as the reflexes of urban segregation
and the pandemic at the national level. For this, the qualitative/quantitative method
was used for its results, with the use of bibliographic and documentation research.
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1. Introducao

Neste trabalho, a partir da intervencao militar realizada no Rio de Janeiro
entre fevereiro e dezembro de 2018, discutiremos as maneiras pelas quais
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o poder sobre a vida e a morte — biopoder? — é exercido, no contexto brasi-
leiro, de maneira inseparavel de uma matriz colonial de poder’, que produz
identidades racializadas de modo a hierarquizar existéncias e determinar
quais corpos ficam fora dos limites do humano.

Durante a vigéncia da intervencdo, a autonomia dos estados — nesse
caso, especificamente, do Estado do Rio de Janeiro — é afastada, por decisao
do Presidente da Republica, que decide pela existéncia de uma situacao de
excecdo que autoriza a suspensiao do ordenamento juridico normal, com
a finalidade de preservar este mesmo ordenamento. Instaura-se, com isso,
um estado de excecao®, em que a violéncia soberana se exerce diretamente,
fora dos limites das normas, que ficam suspensas. Trata-se de uma forma
de poder que nao se exerce sobre a vida do corpo individualizado, mas da
populacdo como um todo’. Essa cisao, que determina quem esta sujeito
a violéncia anomica — sem direito —, perpassa discursos racistas, que, no
contexto dos paises colonizados, determinam a inclusao e a exclusao dos
limites do humano.

Embora a intervencao constitua o marco institucional do debate que sera
desenvolvido nas paginas seguintes, nao é possivel analisar seus sentidos sem
considerar o contexto em que se deu sua deflagracao. O emprego de forcas
de seguranca pelo Estado Brasileiro nas chamadas “operacoes de garantia da
lei e da ordem” (doravante, GLOs), que autorizam o uso das forcas armadas
independentemente de uma guerra externa tem sido largamente usado no
pais. Desse modo, as medidas de excepcionalidade exercidas pelas forcas
armadas voltam-se contra a populacdo do préprio pais e em sobreposicao
as forcas de seguranca publica “normais”.

As aspas acima chamam a atencao para o fato de que, mesmo nas situacoes
cotidianas, a seguranca publica do pais possui desenho militarizado, de tal
modo que, segundo as normas da Constituicao (art. 144, §§5° e 6°), o poli-
ciamento ostensivo é responsabilidade das policias militares, que constituem
forcas auxiliares e reserva do exército. Existe, desse modo, amplo contexto
de militarizacao da seguranca, bem anterior ao limite temporal-formal da
intervencdo e independente da efetiva decretacdo das GLOs — as quais, em

2 FOUCAULT, 2010; MBEMBE, 2018.

3 QUIJANO, 2007; MALDONADO-TORRES, 2007.
4 AGAMBEN, 2004.

5 FOUCAULT, 2010.

Direito, Estado e Sociedade ' n.65 jul/dez 2024



Ygor Santos de Santan
106 Flavia de Avila

todo caso, ja foram decretadas cento e trinta e seis vezes® —, 0 que aponta
para a ascensao do estado de excecdo como paradigma politico’.

A analitica que se desenvolve nas paginas seguintes, portanto, apresen-
ta-se inseparavel desse quadro de militarizacao da seguranca, eis que sem
ele ndo se poderia compreender adequadamente os sentidos discursivos
que atravessam a intervencdo militar, tanto em seu aspecto institucional,
quanto no nivel das praticas de violéncia realizadas durante a sua vigéncia.
Para desenvolveé-la, o trabalho esta disposto em trés partes tedricas e uma
de analise. Na primeira, abrimos a discussao com a analise qualitativa de
alguns excertos de relatos reunidos pela Defensoria Publica do Estado do
Rio de Janeiro (DPE/R]) no relatério parcial do projeto “Circuito de favelas
por direitos™, que verificou violacoes a direitos ocorridas em comunida-
des cariocas durante o curso da intervencao. Isso nos permitira observar
a funcdo da intervencao, a partir das pessoas atingidas por ela, no entrela-
camento entre violéncia de Estado e racismo, que se configura como um
dispositivo na concretizacao do projeto genocida do Estado brasileiro”. A
partir disso, na segunda parte, descreveremos os principais aparelhos legais
que embasam a possibilidade de intervencao federal e de GLOs, de modo
a oferecer o quadro dogmatico que informa as discussoes do artigo. Na
terceira, observaremos como o Decreto 9.288/18 possibilita concretamente
produzir uma situagio de excecao e a figura de um inimigo a ser eliminado,
o que indica que a relacdo politica originaria entre esses elementos é a ex-
cecdo, na qual o direito se refere a vida por meio de sua propria suspensao,
produzindo um espaco em que o poder de matar pode ser exercido sem
quaisquer restricoes. Central nesse topico serao os desenvolvimentos ted-
ricos foucaultianos sobre a biopolitica e, sobretudo, as reflexdes de Achille
Mbembe!® —notadamente os conceitos de necropolitica, soberania e exce¢ao
—, que deslocam a biopolitica do contexto europeu em que concebida por
Michel Foucault, para pensar a relacdo entre a politica, o corpo e a morte
na periferia da modernidade/colonialidade!".

6 BRASIL, 2019.

7 AGAMBEN, 2002.

8 ESTADO DO RIO DE JANEIRO, 2018.

9 FLAUZINA, 2006; FOUCAULT, 2017; 2010.
10 MBEMBE, 2018.

11 LIMA, 2018
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Na sec¢do quatro, retomaremos as contribuicoes do pensamento deco-
lonial'* para compreendermos o papel da colonialidade na formacao de um
processo de classificacao social, que produz identidades racializadas, com
0 objetivo de hierarquizar existéncias'’ e, com isso, expor setores inteiros
da populacao a morte. Assim, apontaremos para o entrelacamento entre a
matriz colonial de poder que orienta a formacao dos Estados colonizados e
a funcao do racismo na gestao politica da vida e da morte'*.

Antes de avancarmos, todavia, sao necessarios alguns apontamentos.
Primeiramente, este trabalho tem entre seus objetivos contribuir com a produ-
cao de um saber critico sobre o direito que se construa desde as experiéncias
concretas das pessoas diretamente implicadas pela necropolitica brasileira,
de modo a deslocar a investigacao do discurso juridico oficial e basear-se
nos saberes dos corpos que vivenciam as violéncias postas em funciona-
mento pelas articulacoes de saber-poder do direito e, assim, tornar visivel o
carater genocida de tais articulacdes. Por essas razoes, metodologicamente,
baseamo-nos na revisao da literatura especializada e na analise documental
tanto das falas dos moradores de favelas atingidas pela intervencao, quanto
dos textos legais que a autorizam.

Ademais, a pesquisa alinha-se a perspectiva de Michel Foucault®, que
aponta para o fato de que os objetos nao existem fora do discurso, mas preci-
samente por meio dele sdo constituidos. O uso do termo “intervencao militar”
—em detrimento de “intervencao federal”, como posto no texto constitucional
(arts. 21, 49, 1V, 84, X, entre outros) — nao é, pois, aleatorio, mas traduz a
necessidade de compreender essa politica estatal no contexto dos discursos
de militarizacdo e de excecao como paradigma politico que a constituem.

2. O funcionamento concreto da violéncia soberana colonial durante a
intervencao militar no rio de janeiro

Discutiremos, nesta se¢do, de que maneira a intervenc¢ao militar realizada no
Rio de Janeiro aponta para a concretude da acao genocida do Estado brasi-
leiro, que produz, com ela, uma situacao de excecao na qual os individuos

12 CASTRO-GOMEZ; GROSOFGUEL, 2007.
13 QUIJANO, 2007.

14 FOUCAULT, 2010; MBEMBE, 2018.

15 2014a.
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colonizados/racializados sao expostos a uma situacao de extrema precarie-
dade'® e risco de morte. Para tanto, analisaremos qualitativamente alguns
excertos reunidos pela Ouvidoria da Defensoria Publica do Estado do Rio
de Janeiro, no relatorio parcial do projeto Circuito Favelas por Direitos'’,
que realizou a escuta de mais de trezentos relatos de violacdes sofridas por
moradores de quinze favelas da Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro,
escolhidas por serem regides historicamente afetadas pela violéncia de Es-
tado e/ou pelas quais as forcas militares haviam se movimentado durante
a operacdo'®. Esses relatos apontam para a zona de excecdo em que sao
colocadas essas pessoas e apresentam concretamente a sua submissao a um
padrao de violéncia policial muito anterior a intervencao militar, mas que
se intensifica com sua decretacao.

Os relatos colhidos pela DPE/R] ilustram com precisao a situacao de
desumanizaciao em que sdo posicionados setores inteiros da populacao frente
a violéncia estatal. Diversos sdo os casos relatados em que os moradores
das favelas tém seus domicilios violados, o que aponta para a dissolucao
da separacdo entre publico e privado. Assim, essas vidas sao colocadas in-
teiramente a disposicao de uma violéncia andmica, seja no espaco publico,
do qual sao expulsas, seja no espaco privado de suas casas, que tampouco
existe, diante das reiteradas invasoes praticadas pelas forcas de seguranca.
O seguinte excerto ilustra essa dupla exclusao/inclusao a que os corpos
colonizados/racializados sao submetidos pela acao desses aparelhos repres-
sivos, que invadem qualquer possibilidade de local de existéncia: “eu tive
meu portao arrombado diversas vezes. Agora eu coloco s6 uma correntinha
porque nao da pra ficar consertando toda hora™".

Se, por um lado, o espaco privado é negado a essas vidas que habitam nas
favelas, também no espaco publico seus corpos sao perseguidos e expulsos.
Os reiterados relatos de prisoes e detencdes de jovens negros, apenas pelo
fato de estarem reunidos em grupos e sem carteira de trabalho, sio provas
desse fato. Aqui, vemos a continuidade, por outras formas juridicas, da per-
seguicao e do genocidio racial que o sistema penal produz e que se constitui

16 BUTLER, 2015; 2018.

17 ESTADO DO RIO DE JANEIRO, 2018.

18 ESTADO DO RIO DE JANEIRO, 2018, p. 13
19 ESTADO DO RIO DE JANEIRO, 2018, p. 28.
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em razdo de sua fundacido, no pés-abolicao™. Com efeito, para afastar das
cidades esses corpos colonizados/racializados, as agéncias penais sao orga-
nizadas e chamadas a atuar, a fim de produzir sua exposicao generalizada a
morte, como aprofundaremos adiante, por meio do pensamento decolonial.

Tem-se um processo de marginalizacao, que afasta esses corpos da ci-
dade e coloca-os em um nao lugar, que se materializa geograficamente nas
favelas, através da espacializacao concreta dessa impossibilidade de existir
no espaco publico — sdo, como Carolina Maria de Jesus*' observava com
precisdo dura, mas poética, o quarto de despejo da cidade. A perseguicao
dos jovens negros nas ruas das favelas indica, contudo, que esse processo
continua a ser acionado e posto em funcionamento pelos aparelhos repres-
sivos que compoem o dispositivo penal, na medida em que nem nessas ruas
esses corpos podem estar, nem mesmo nesse quarto de despejo a presenca
desses corpos é admitida. Isso também indica porque esse dispositivo nao
pode ser compreendido como seletivo de individuos inerentemente raciali-
zados, mas como produtor e atualizador da racializacao**, por meio dessas
praticas sempre reiteradas de violéncia, que definem o inimigo e o situam
como essencialmente diferente por meio da ideia de raca®.

Esse processo de marginalizacdo e de exposicao constante a violéncia
andmica constata-se ser inseparavel da violéncia sexual. Com efeito, a de-
sumanizac¢ao que a matriz colonial de poder promove passa, também, pela
violacdo sexual dos corpos colonizados/racializados, que sao vistos como
bestiais, definidos pela sua sexualidade e, no caso das mulheres negras,
colocadas como vitimas preferenciais desse tipo de violéncia**. Assim,
os diversos relatos de violéncia sexual apontam para a rede formada pela
raca, pelo género e pela classe na negacdo de humanidade a essas vidas.
Nos seguintes, vemos que as forcas de seguranca tém na violacao sexual
das mulheres negras uma tecnologia central para a producao e repressio
dos inimigos racializados:

20 CARNEIRO, 2005; FLAUZINA, 2006; NASCIMENTO, 2016.

21 2014.

22 ARGOLO; DUARTE; QUEIROZ, 2016.

23 MALDONADO-TORRES, 2007.

24 CARNEIRO, 2005; MALDONADO-TORRES, 2007; LUGONES, 2010.
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Eles entraram numa casa que era ocupada pelo trafico. La tinha dois garotos
e trés meninas. As meninas eram namoradas de traficantes. Era pra ser todo
mundo preso, mas o que aconteceu é que os policiais ficaram horas na casa.
estupraram as trés meninas e espancaram os garotos. Isso nao pode estar certo.
Uma jovem contou que o militar do exército a revistou na frente do namorado
passando a mao nela de forma abusiva. Disse que quando questionou a pratica
foi respondida com xingamentos e com a seguinte fala: “se vocé fizer alguma
coisa vocé vai presa por desacato, mas pra mim nao pega nada porque eu sou

autoridade.”?

Os excertos a seguir exemplificam a violéncia das abordagens realiza-

das pelos militares durante a intervencao, explicitando a logica de guerra
constante contra um inimigo interno que as orienta. As fardas militares, nas
quais nao ha os nomes dos agentes, o uso de mascaras, as pinturas militares
nos rostos, todos esses sao elementos que enunciam diretamente a oposicao
que essas forcas constroem entre a populacao considerada “normal” e que
deve ser protegida por elas, de um lado, e aquela populacido considerada
“anormal”, inferior, nao-humana e que, portanto, personifica ameaca para
aqueles individuos normais — uma normalidade branca, burguesa e cis-hete-
rossexual —, de outro. Com esse setor dito perigoso da populacao, a relacao
nao é de protecao, mas de controle, contencao e exterminio.

Desde que os militares do exército comecaram a ocupar a favela nunca vi
nenhum com nome escrito na roupa. Eles ainda usam mascaras e pintam o
rosto, prontos pra guerra.

Eram muitos Agentes do exército-, uns 40, entraram na minha casa, quebraram
minha TV, e pegaram os casacos e blusas de marca do meu marido. Mostraram
uma mochila cheia de droga e disseram que tava ld em casa e se eu nao desse
dinheiro eu ia ser presa; (...) destruiram tudo quebraram mesmo, eu tava
gravando pegaram e apagaram e ainda me ameacaram.

Uma mulher, mae de uma crianca de 4 anos, fez o seguinte relato sobre a
atuacdo do exército: “estava chegando com a minha filha de noite, ninguém

na rua, ele o militar veio e jogou spray de pimenta na minha cara”

25 ESTADO DO RIO DE JANEIRO, 2018, p. 28-30.
26 ESTADO DO RIO DE JANEIRO, 2018, p. 34-35.
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A intervencao opera, como se vé, politica de guerra contra os moradores
das favelas, que sdo expostos a uma violéncia andmica por serem definidos
como inimigos internos, em processo de desumanizacido que produz como
resultado a sua exposicao generalizada a morte, a negacdo das condicoes
necessarias para que uma vida vivivel seja possivel*’. Com efeito, apds a
decretacdo da intervencao, percebe-se que a violéncia aumentou conside-
ravelmente, em varios ambitos e formas. Tem-se um lamentavel atestado
disso no numero de mortes provocadas por acoes policiais, que alcancou o
absurdo numero de 895 pessoas mortas apenas no intervalo entre janeiro
e julho de 2018, o que representa crescimento de 297%, em relacao ao
mesmo periodo desde 2013°%. Entre janeiro e novembro de 2018, as forcas
da intervencdo chegaram a matar 1.444 pessoas, numero 40% superior a
letalidade policial no ano anterior®”.

Esse padrio genocida da atuacio das forcas de seguranca aprofunda-se,
pois no ano seguinte, em 2019, esses aparelhos repressivos assassinaram 1.814
pessoas apenas no Rio de Janeiro, 78% das quais (1.423) eram pretas e pardas.
Destas, 43% eram jovens entre 14 e 30 anos de idade®, o que aponta para
a negacao concreta da possibilidade de existir aos individuos inferiorizados
pelaraca, aos quais o Estado dirige acoes genocidas voltadas nao apenas para
a producao da morte em massa, mas para a producao dessa morte o mais
cedo possivel, para eliminar essas vidas marcadas como nao-humanas. Desse
modo, enfatizamos que a logica de guerra ndo é uma excepcionalidade, mas a
regra pela qual o Estado lida com esses corpos. A militarizacao da seguranca
esta na base constitutiva dessas forcas, o que torna a sua atuacao altamente
letal independentemente da vigéncia formal de um decreto de intervencao.
O Estado funciona como maquina genocida, transformando a légica excep-
cional da guerra em padrao de exterminio constante’.

Os excertos transcritos a seguir ilustram o carater genocida da atuacao
policial, que produz a morte por meio de chacinas, execucoes, impedimento
de prestacao de socorro e, inclusive, de fabricacao de cenas para incriminar
as vitimas e forjar a aparéncia de confronto.

27 BUTLER, 2015; MBEMBE, 2018.

28 ESTADO DO RIO DE JANEIRO, 2018, p. 19.

29 GAZETA DO POVO, 2018.

30 RODRIGUES; COELHO, 2020.

31 AGAMBEN, 2002; 2004; MALDONADO-TORRES, 2007; QUJANO, 2007.
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Na ultima operacdo que teve aqui eles mataram quase 20 pessoas. Dis-
seram que foi 8, mas é mentira. Sempre morre mais gente do que divulgam.
Mataram os traficantes a facada depois deles ter se rendido. Por que nao
levam preso?

No meio da confusdo com um monte de gente na rua. Os garotos ren-
didos e eles falando que iam matar. O policial pegou um que tava virado
pra parede pelo cabelo. Botou ele no meio da rua atirou na cabeca dele
na frente de todo mundo, olhou pra gente e perguntou se alguém ia falar
alguma coisa. Esse policial mata mesmo e esculacha todo mundo. Sempre
ele que faz as piores coisas aqui.

O menino era inocente, pegaram ele e bateram muito, a gente tentava
explicar que ele nao era envolvido, tentava acudir, mas eles jogaram grana-
da pra gente sair. E em seguida mataram ele. A gente nao viu, mas depois
ficamos sabendo que plantaram arma pra dizer que ele era bandido. fazem
isso direto.

Levaram o garoto com vida, mas os amigos sabiam que iam mata-lo foram
tentar desenrolar pra deixar levar ele pro hospital, mas levaram spray de pi-
menta na cara. Qualquer coisa que vamos falar a gente leva spray na cara™.

Tudo isso indica que a biopolitica — mais precisamente, a necropolitica
—e a colonialidade do poder se entrelacam na definicao de quais vidas serdo
capturadas no limiar de indistin¢cao entre humanidade e bestialidade, em
que a violéncia soberana é exercida de forma absoluta. Existe uma fratura
no corpo populacional — das sociedades modernas em geral, mas, mais
especificamente, nesse artigo, em relacao a do Rio de Janeiro — no seio da
qual esta o racismo, que define o Estado como guardiao de uma determinada
pureza racial e que, por conseguinte, produz identidades racializadas que
caracterizam todo um grupo como perigo biolégico interno aquele povo, o
que possibilita — e exige — a sua eliminacao fisica e cultural.

32 ESTADO DO RIO DE JANEIRO, 2018, p. 38-39.
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3. Aintervencao, a GLO e a militarizacao da seguranc¢a no ordenamento
juridico brasileiro

Nesta secdo, faremos um breve apanhado das normas juridicas que autori-
zam a acdo das forcas armadas dentro do pais independentemente de uma
situacdo de guerra externa, mais de perto as que se referem a intervencao
da Unido nos estados e a garantia da lei e da ordem (GLO). Além disso,
observaremos como a seguranca publica ja se constitui de maneira militari-
zada independentemente do efetivo uso das forcas armadas, na medida em
que o policiamento ostensivo é de responsabilidade de policias organizadas
conforme o modelo militar. A partir disso, sera possivel discutir a relacéo
entre esse cardter militarizado e a gestdo politica da vida e da morte da
populacdo no tépico seguinte.

A Constituicao brasileira insere as normas referentes as forcas armadas
no titulo denominado “Da Defesa do Estado e Das Instituicdes Democrati-
cas”, o que indica uma relacao entre violéncia e direito, pois que o poderio
militar se apresenta como meio de protec¢do ao Estado e as suas instituicoes.
Nesse sentido, o texto constitucional ndo separa violéncia e democracia,
antes conecta-as nas disposicoes que estruturam as forcas armadas. Assim,
o art. 142 dispde que:

Art. 142. As Forcas Armadas, constituidas pela Marinha, pelo Exército e pela
Aeronautica, sdo instituicdes nacionais permanentes e regulares, organizadas
com base na hierarquia e na disciplina, sob a autoridade suprema do Presi-
dente da Republica, e destinam-se a defesa da Patria, a garantia dos poderes
constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes, da lei e da ordem.>

O Presidente da Republica, como se vé, é definido como autoridade
suprema na hierarquia das forcas armadas, a quem cabe, em tltima instan-
cia, a decisao a respeito de seu uso. Dessa maneira, tem competéncia para
decidir sobre a presenca de uma das situacdes que autorizam o emprego
da forca militar. A primeira delas, “defesa da patria”, remete ao emprego
em caso de guerra externa, caso em que a patria seria ameacada por um
inimigo estrangeiro. Nos outros dois casos, nao ha relacdo com uma ameaca
externa, mas com o objetivo de conservar as instituicoes juridicas internas
— com vistas a “garantir os poderes constitucionais” e “a lei e a ordem”. A

33 BRASIL, 1988.
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utilizacao dessa instituicao aparta-se da necessidade de uma ameaca externa,
de modo que o Presidente pode decidir que ha uma ameaca interna aos
poderes constitucionais ou a “lei e ordem” e, assim, empregar a forca militar.

Nesse sentido, a Constituicao define a intervencao da Unido nos Esta-
dos e no Distrito Federal como medida excepcional, pois viola a autonomia
destes entes e a propria base constitutiva de uma federacao (arts. 1° e 18).
Define, pois, de maneira taxativa as hipoteses juridicas que autorizam essa
medida — que implica em uma efetiva suspensiao do direito, notadamente
da forma federativa, com o objetivo paradoxal de preserva-lo —ao longo dos
incisos de seu art. 34. Ao presente trabalho interessa mais diretamente o
inciso III, que autoriza a intervencao para “por termo a grave comprometi-
mento da ordem publica™*, por ser nele que se baseia o decreto 9.288/18,
que instituiu a intervencao militar no Rio de Janeiro.

O art. 84, X, do texto constitucional, por sua vez, determina a com-
peténcia privativa do Presidente da Republica para “decretar e executar a
intervencao federal”™, o que significa que o direito brasileiro lhe confere o
poder de decidir sobre a sua propria suspensao, com o objetivo de preser-
va-10°°, como veremos com mais detalhes na proxima secdao. Além disso, o
Presidente decide sobre a existéncia de “grave comprometimento da ordem
publica” que autoriza a intervencao. Compete-lhe, pois, tanto a decisao sobre
a situacdo excepcional, quanto sobre a suspensao de direito.

Observa-se, porém, que, de acordo com o texto constitucional, a inter-
vencao nao implica necessariamente no uso das forcas armadas. Entretanto,
como estdo entre as suas funcoes constitutivas a “defesa da patria” e dos
“poderes constitucionais”, existe proximidade consideravel entre elas — e,
portanto, entre a violéncia — e a conservacdo da ordem juridica. Por essa
razao, a decisdo sobre a existéncia de um “grave comprometimento a ordem
publica” —situacao que ameacaria a ordem juridica — parece conduzir ao uso
da violéncia, na medida em que a decisdo a respeito de ambos compete a
mesma autoridade. A suspensao do direito, por meio da decisao presidencial,
conduz ao uso das for¢as armadas nao por uma determinacao especifica das
normas constitucionais, mas pela intima ligacao entre situacdo extrema e
violéncia, como adiante serd melhor explorado.

34 BRASIL, 1988.
35 BRASIL, 1988.
36 AGAMBEN, 2002.
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O uso excepcional das forcas armadas, contudo, ndo se restringe a
intervencao federal. O art. 142 da Constituicao afirma que também podem
ser empregadas por iniciativa de qualquer dos poderes constitucionais, com
o0 objetivo de “garantia da lei e da ordem”. Esse trecho da norma é utilizado
como embasamento das GLOs, por meio das quais as forcas militares sao
usadas independentemente da existéncia formal de uma intervencao. Nes-
tas, embora nao ocorra uma suspensao formal das funcoes de seguranca
normalmente utilizadas, como ocorre na intervencao, a violéncia de Estado
passa a ser imposta e controlada diretamente pelas forcas armadas, de modo
que as instituicoes estaduais de seguranca tém sua competéncia afastada
e passam a ser dirigidas pelo exército. Assim é que o art. 15, §1°, da Lei
Complementar 97/99°7 define que

§ 1o Compete ao Presidente da Repuiblica a decisao do emprego das Forcas
Armadas, por iniciativa propria ou em atendimento a pedido manifestado por
quaisquer dos poderes constitucionais, por intermédio dos Presidentes do
Supremo Tribunal Federal, do Senado Federal ou da Camara dos Deputados.

Esse texto normativo infraconstitucional, como se vé, define a possi-
bilidade de excetuar o sistema de seguranca publica dos estados para que
sejam empregadas diretamente as forcas armadas, cuja acéo serd determinada
pelo Presidente da Republica, “apds esgotados os instrumentos destinados
a preservacgao da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patri-
monio, relacionados no art. 144 da Constituicio Federal”®. E necessario,
portanto, que se decida pelo esgotamento das forcas de seguranca publica
para que seja determinada a realizacdo da GLO, decisdo essa que, como
define o §3° do artigo mencionado, compete ao Chefe do Poder executivo
estadual ou federal que solicita a realizacao da operacdo. Em outras pala-
vras, o Chefe do Poder Executivo estadual decide sobre a existéncia de uma
situacao anormal, que autoriza o afastamento de sua prépria autoridade e
o emprego de uma violéncia excepcional.

§ 50 Determinado o emprego das Forcas Armadas na garantia da lei e da ordem,
cabera a autoridade competente, mediante ato formal, transferir o controle

37 BRASIL, 1999.
38 BRASIL, 1999, art. 15, §2°.
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operacional dos 6rgaos de seguranca putblica necessarios ao desenvolvimento
das acoes para a autoridade encarregada das operacoes, a qual devera constituir
um centro de coordenacao de operacdes, composto por representantes dos
6rgaos publicos sob seu controle operacional ou com interesses afins.*

Veé-se, pois, que as GLOs implicam ndo so6 a a¢do direta das forcas ar-
madas em sobreposicao aos 6rgaos de seguranca publica, mas, além disso, o
controle direto sobre esses 6rgaos. Desse modo, também elas constituem uma
excecdo a regra pela qual se afasta o sistema constitucional de competéncias
e, em seu lugar, surge uma violéncia que pretende preserva-lo por meio de
sua propria suspensao. Novamente, quando ha uma decisdo pela existéncia
de uma situacdo extrema, vem a superficie a conexao entre violéncia e di-
reito, perceptivel pelo uso de taticas de guerra dentro do territério do pais,
independente de uma guerra externa, na esteira do que aponta Mbembe™.

A légica de guerra, porém, nao é utilizada com a populacao do pais
apenas quando da decretacao de intervencao ou da realizacdo de GLOs. Com
efeito, as forcas “normais” de seguranca publica do pais ja sdo orientadas por
uma tal logica, o que se verifica pelo fato de que o policiamento ostensivo
se realiza por policias militares, as quais, juntamente com os corpos de
bombeiros, constituem forcas auxiliares e reserva do exército:

Art. 144. A seguranca publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de
todos, é exercida para a preservacdo da ordem publica e da incolumidade das
pessoas e do patrimonio, através dos seguintes 6rgaos:

[.]

V - policias militares e corpos de bombeiros militares.

[...]

§ 5° As policias militares cabem a policia ostensiva e a preservacio da ordem
publica; aos corpos de bombeiros militares, além das atribuicoes definidas em
lei, incumbe a execucao de atividades de defesa civil.

§ 6° As policias militares e corpos de bombeiros militares, forcas auxiliares
e reserva do Exército, subordinam-se, juntamente com as policias civis, aos
Governadores dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios.™

39 BRASIL, 1999.
40 2018.
41 BRASIL, 1988.
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Entre a policia militar, encarregada do policiamento ostensivo nas si-
tuacoes consideradas normais, e as forcas armadas, percebe-se que nao ha
distincao de espécie, mas apenas de grau, de maneira que entre elas nao ha
ruptura, mas continuidade. Isso porque ambas obedecem a logica militar
— portanto, de guerra -, que orienta as suas acdes conforme o paradigma
de guerra, de eliminacao fisica de um inimigo, o que aponta para a intima
correlacdo entre politica e guerra*. Além disso, em ambas, a defesa da “or-
dem publica” aparece como finalidade central que determina o seu emprego,
seja no policiamento, seja na decretacdo da intervencao, seja na realizacio
de GLOs. Tudo isso aponta para uma ampla identificacao entre o que seria
a excecao e a regra, cujos sentidos tentaremos compreender a seguir.

4. Soberania e violéncia: a excecao como relacao originaria entre
direito e vida

Expostas as normas pertinentes para a compreensao da situacao normativa
da intervencdo — e, de forma mais ampla, da militarizacao da seguranca
— no direito brasileiro, podemos agora iniciar a andlise dos sentidos que
atravessam e que sao reproduzidos por essas normas, qual a matriz que as
orienta e as organiza. Abordaremos, nesta secao, de que maneira a excecao
se constitui como a relacdo originaria pela qual o direito se refere a vida ao
mesmo tempo em que a exclui, de modo que a “captura fora” de si*. Os
conceitos de soberania e excecao™ serdo centrais no desenvolvimento desse
topico, para entender como o seu papel fundante no direito contemporaneo
manifesta-se no contexto do direito brasileiro nas figuras da intervencao,
especificamente a que se realizou no Rio de Janeiro — que veremos carac-
terizar-se como meio de producdo de uma relacao de excecdo, com a qual
determinadas vidas sio abandonadas a uma matabilidade incondicionada —,
mas, também, da militarizacao da seguranca mais amplamente considerada.

Para compreender a soberania, retomemos algumas elaboracoes de
Michel Foucault™, que estudara as relacoes de poder na Europa — nota-
damente a partir dos discursos e praticas em circulacado na Franca e na

42 FOUCAULT, 2010.
43 AGAMBEN, 2002.
44 Sobretudo, como trabalhados por Achille Mbembe (2018).
45 2010 2014b; 2017.
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Inglaterra — e, nesse contexto, explicara que o poder na modernidade se
exerce nos moldes de um biopoder, é dizer, um poder centrado na vida, que
se exerce sobre ela, a im de maximiza-la, controla-la, sustenta-la, enfim,
geri-la e adequa-la a uma norma, um padrao de normalidade. Essa gestao
se exerce em dois planos distintos e complementares: o primeiro refere-se
as técnicas disciplinares, que agem ao nivel do corpo individual, tomado
como maquina produtiva, a fim de dociliza-lo e maximizar as suas forcas
— formam, assim, uma anatomo-politica do corpo. O segundo diz respeito
as regulamentacodes biopoliticas, que atuam nao ao nivel individual, mas
do corpo da populacdo como um todo, com o objetivo de controlar seus
fenomenos de massa, dominar a sua aleatoriedade e desenvolver as forcas
produtivas desse corpo coletivo.

De todo modo, ndo é possivel simplesmente transpor as conclusoes
foucaultianas para os contextos latino-americanos — especificamente,
no caso deste trabalho, brasileiro. Isso porque, como apontamos, a obra
foucaultiana analisa as articulacoes entre poder e saber como ocorrem na
Europa dos séculos XVII a XIX. Embora seja verdade, por um lado, que
tais articulagoes afetam outros territorios pelo mundo, isso ocorre porque o
outro lado da biopolitica é a colonialidade, como explica Mignolo*, para
apontar que os territorios invadidos pelos europeus e que tém nos genocidios
e epistemicidios coloniais eventos centrais na conformacao de suas atuais
formas-politicas apresentam, também, uma matriz colonial de poder que
se configura como gestdo da vida e da morte, como controle da existéncia
social em todos os seus aspectos®’.

Uma diferenca fundamental entre o campo de praticas discursivas e
nao-discursivas analisado por Foucault e aquele que se conforma fora da
Europa, a partir das invasoes coloniais, € que as relacoes de poder estabele-
cidas pelos europeus aos povos das Américas e de Africa caracterizar-se-do
pela construcdo de mecanismos de poder voltados para gerir ndo a vida,
mas a morte. Nao se trata, nos contextos coloniais, de maximizar a vida, mas
de multiplicar os espacos de producao da morte daqueles povos marcados
como nao-brancos e, consequentemente, nao-humanos, como destaca a

46 2017
47 QUIJANO, 2007
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professora Fatima Lima*, apoiada em Achille Mbembe®. As reflexoes
desse pensador camaronés sao importantes para o presente trabalho, porque
realizam justamente esse giro na noc¢ao de biopolitica, para pensar a forma
especifica pela qual as relacoes de poder investem sobre a vida e a morte
nos territorios atingidos pelos genocidios coloniais promovidos pela Europa.

Esse autor aponta, entdo, que poder, vida e morte sdo articulados nao
para estabelecer dominio da vida a ser cultivada e maximizada, mas para
estabelecer uma exterioridade, um espaco além das fronteiras desse dominio
das vidas possiveis, no qual a lei se suspende e a violéncia pode ser exercida
de forma absoluta, sem quaisquer limitacdes, por um poder soberano que
ndo pode ser suficientemente bem descrito como biopolitica, mas como
necropolitica — o poder de produzir a morte generalizada. Assim, “[...]
A nocao de necropolitica, ao assumir os contextos coloniais, neocoloniais
e as implicacoes da colonialidade, atribui centralidade aos processos geno-
cidas inaugurados com os processos de colonizacdo e o evento racial que a
acompanhava™®. Essa logica nao se opde a biopolitica, mas que a desdobra,
ao apontar para o fato de que, na periferia da modernidade/colonialidade,
o poder investira sobre a vida para produzir amplos dominios de morte,
espacos em que setores populacionais inteiros poderao ser eliminados sem
que isso gere qualquer comocado, porque sao corpos colocados além dos
limites da humanidade’".

A perspectiva necropolitica, entdo, destaca que o nomos fundante da
politica global é o controle da vida humana e a producao do exterminio de
individuos e populacoes inteiras. Nisso, afasta-se de teorizacdes normativas
sobre a soberania e o poder, como também o fazem as reflexées foucaultia-
nas, mas ao investigar o funcionamento concreto do poder nos contextos
coloniais, a necropolitica aponta que o direito de vida e de morte que carac-
teriza a soberania exerce-se de forma desequilibrada, nao na direcao do fazer
viver, mas do fazer morrer, da producdo de genocidios e epistemicidios*.
Dessa maneira, tem-se que a soberania necropolitica exerce esse direito de
matar constante por meio do estado de excecdo e da relagdo de inimizade,

48 2018
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50 SANTOS, 2020, p. 117
51 BARBOSA, 2020.

52 MBEMBE, 2018.
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o que significa dizer que o poder atua pela producao de um espaco em
que o direito nao se aplica e da figura do inimigo, que habita nesse espaco,
além dos limites politico-juridicos da humanidade. Em razao dessa posicao
ontolégica, é possivel exercer contra esse inimigo uma violéncia brutal e
constante, que lhe extermine a qualquer momento.

Ao relacionar o direito de matar com a producédo da excecao, Mbembe™
dialoga com a biopolitica foucaultiana e com as teorizacdes de Carl Schmitt
sobre a excecdo enquanto fundamento da soberania. Agamben’* caminha
numa direcdo parecida, para explicar o funcionamento da excecao, também
a partir de Schmitt, como elemento fundante do poder soberano. Com efeito,
o autor afirma que cabe ao poder soberano decidir entre o que esta fora e o
que esta dentro do direito, o que é a excecdo e o que esta contido na norma,
na medida em que detém o poder, conferido pela prépria ordem juridica,
de suspendé-la. A localizacao da soberania em relacao ao ordenamento mos-
tra-se, entdo, paradoxalmente, como um simultaneo dentro e fora, porque o
ordenamento lhe confere a possibilidade de suspender a sua propria validade
e, com isso, produzir o estado de excecdo. Portanto, ao poder suspender a
ordem juridica como um todo, o soberano esta fora dela, mas, simultanea-
mente, esta dentro porque é ela mesma que fundamenta esse seu poder.

O direito apenas pode ser considerado valido ou invalido em um caso
normal porque, no caso de excecdo, ele se suspende. Nessa visada, o poder
soberano estabelece a propria condicao de possibilidade do direito, de tal
modo que se situa precisamente no limiar entre norma e excecao, que articula
e produz como garantia da existéncia do direito, dai porque a sua topologia
se caracteriza de maneira paradoxal. A excecdo, embora seja relacionada a
um caso excluido da norma geral, relaciona-se, também, com a norma, por
essa ter a possibilidade de suspender-se. Assim, a norma captura a exce¢ao
para manté-la fora dos contornos da propria norma. Desse modo, o que
ocorre ndo é que a excecdo foge a regra, mas que a regra se suspende em
relacdo a ela para se constituir como regra.

Embora o pensamento de Giorgio Agamben dialogue com a perspectiva
necropolitica de Mbembe e ajude a entender melhor a producao da excecao
enquanto parte central do exercicio da decisao sobre os limites politico-juri-
dicos da vida humana, suas reflexdes sao limitadas e incompletas®, porque
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tomam o holocausto judeu como paradigma de materializacao do estado
de excecao e de producao massiva da morte. Essa perspectiva historica,
apesar de relevante, ignora os quatrocentos anos de invasao, ocupagao,
exterminio e escravizacdo impostos pela Europa nas Américas, em Africa e,
posteriormente, no restante do mundo, com a colonizacdo de Africa e Asia
a partir do século XIX. Tal perspectiva eurocentrada, ao posicionar o holo-
causto judeu como paradigma de compreensao da excecao e da producdo
da morte, ainda contribui para a invisibilizacao desses séculos de genocidio
e de materializacdo da excecdo nos territorios colonizados.

A compreensao necropolitica nao nega o holocausto enquanto um mo-
mento de exercicio radical do direito de matar, de producao de um espaco
excluido dos limites do direito e da humanidade e com eles relacionado
apenas por sua propria exclusio. No entanto, ndo o toma como paradigma,
antes reposiciona-o como mais um capitulo lamentavel de uma longa dura-
cao historica do exercicio do poder soberano moderno/colonial que tem no
exterminio a sua base fundamental, como estamos discutindo. Mbembe>°
localiza nas invasoes e administracoes coloniais, assim como no apartheid,
o aparecimento de uma forma especifica de terror enquanto tecnologia de
governo da vida e da morte, no qual a raca, o biopoder, o estado de excecao
e o estado de sitio convergirao para produzir mecanismos de saber-poder
destinados ao exterminio de amplos contingentes populacionais. Nesse
momento, destaca o autor, é que estratégias genocidas como a esterilizacao
coletiva, a proibicdo de casamento coletivos e o genocidio de populacoes
racializadas como nao-brancas primeiro serda posto em funcionamento. A
Segunda Guerra Mundial apresenta-se, portanto, ndo como uma ruptura,
mas apenas a introducao dessas técnicas genocidas no interior da Europa.

Da mesma forma, no ambito da compreensao das relagoes de poder no
Brasil, particularmente no que diz respeito a violéncia penal, frequentemente
identifica-se a ditadura militar como um momento de ruptura, no qual as
agéncias da repressao penal adquiriram o carater brutalmente violento que
até hoje conforma a sua acao. Tal perspectiva, frequente nos meios académi-
cos, como explica a professora Ana Luiza Pinheiro Flauzina’’, é ndo apenas
equivocada, como contribui para a invisibilizacao da atuacdo violenta e
historica de agéncias de repressao, que empregam téticas de tortura e mor-
te de forma generalizada. Esses aparatos de violéncia funcionaram nao sé
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para conter e exterminar os corpos negros tanto durante a escravidao, mas
também apo6s a sua abolicdo formal, quando tais agéncias foram organiza-
das para conter o contingente populacional negro que havia sido expulso
das fazendas, mas que também nao poderia habitar nas cidades. A cidade,
considerada como sendo o espaco da lei, da norma, deveria ser reservada ao
humano, sendo que aos demais, deixados 2 margem da norma, restaria sua
consideracdo como ndo-humano — retornaremos a essa discussio na secao
seguinte, quando aprofundaremos o entrelacamento da bio-necropolitica
brasileira, na expressao da professora Fatima Lima>®, com a colonialidade.

O sistema escravocrata apresentou-se, entao, como um dos primeiros
momentos de exercicio desse poder soberano sobre a vida e a morte. A plan-
tation funcionou como espacializacao da excecdo, esse local onde o direito se
suspende e os corpos, desumanizados, sao sujeitados a uma violéncia absoluta.
Muito antes dos campos de exterminio fascista, a excecao ja era produzida,
inclusive enquanto espacialidade geografica, pela colonialidade, que pos em
curso uma tecnologia de exterminio muito mais duradoura e que se manteve
em funcionamento para bem além do término formal da escravidao™.

Como instrumento de trabalho, o escravo tem um preco. Como propriedade,
tem um valor. Seu trabalho é necessario e usado. O escravo, por conseguinte, é
mantido vivo, mas em “estado de injuria”, em um mundo espectral de horrores,
crueldade e profanidade intensos. O sentido violento da vida de um escravo se
manifesta pela disposicao de seu supervisor em se comportar de forma cruel e
descontrolada, e no espetaculo de dor imposto ao corpo do escravo. Violéncia,
aqui, torna-se um elemento inserido na etiqueta, como chicotadas ou tirar a
propria vida do escravo: um ato de capricho e pura destruicao visando incutir
o terror. A vida de um escravo, em muitos aspectos, ¢ uma forma de morte
em vida. [...] Esse poder sobre a vida do outro assume a forma de comércio: a
humanidade de uma pessoa é dissolvida até o ponto em que se torna possivel
dizer que a vida do escravo é propriedade de seu dominador. Dado que a vida
do escravo é como uma “coisa” possuida por outra pessoa, sua existéncia é a
figura perfeita de uma sombra personificada.®
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Vemos, portanto, que a escravizacdo e a excecao materializada na plan-
tation expdem a ligacao constitutiva que existe entre direito, soberania e
excecdo. Nesse local, a vida do individuo escravizado ¢é colocada na fronteira
ontoldgica entre a humanidade e a bestialidade, eis que é mantido vivo,
mas niao enquanto ser humano, mas apenas na condicdo de ferramenta,
reduzido a coisa pertencente a um “verdadeiro” ser humano, por quem
pode ser vendido, ou, mesmo, morto a qualquer momento. Dessa maneira,
a sua vida situa-se fora dos limites juridicos e ontolégicos da humanidade
e estd sujeita a decisdo soberana sobre deixar-lhe viver ou a destruir-lhe. A
vida do individuo escravizado converte-se a uma morte em vida, tanto pela
producio de sua morte social, quanto pela violéncia soberana que submete
0 seu Ccorpo nesse espaco da excecao.

Como assinalamos e retomaremos adiante, a producao da excecao ini-
cia-se com as invasdes coloniais e com a escravizacdo, mas nao se encerra
com o fim da vigéncia dessas formas juridicas explicitamente determinadas,
passando a ser exercida por outras maneiras, mas que se orientam pelas
mesmas nocoes de excecao e de producao do inimigo racializado. E o que
observamos nos trechos das falas dos moradores transcritos neste trabalho,
as quais destacam a violéncia absoluta exercida pelas forcas armadas durante
a intervencao militar e apontam para a continuidade da desumanizacao de
seus corpos e dos territorios em que habitam, os quais sao definidos como
espaco da excecdo, em que a lei se suspende®'. Compreendemos, entdo, que

A utilizacdo biopolitica da guerra serve ao controle de determinados corpos,
alcancando individuos marginalizados e relegados a um espaco determinado
dentro da sociedade, no qual as normas juridicas sio suspensas sem que isso
chame a atencdo ou importe para os grupos sociais cujo usulruto de direitos
democraticamente estabelecidos permanece inabalado. Assim, o Estado esco-
lhe aqueles que sao indesejaveis e que podem ser sumariamente executados.
Obviamente essa escolha nao se da de modo aleatério e a classe social — e
sobretudo a raca — figuram como elementos determinantes.®

O decreto 9.288/18, que determinou a intervencao militar no Rio
de Janeiro, manifesta esse carater da decisao soberana, que deixa de ser

61 AVELAR, 2020.
62 BARBOSA, 2020, p. 250.
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meramente repressiva, mas produz dos limites do direito, que nele definem
0 pertencimento e a exclusao-inclusao. Como visto na secao anterior, a
Constituicao, ao dispor sobre a intervencao, especialmente, para o objeto
deste trabalho, a intervencao da Unido nos Estados, prevé a sua propria
suspensio, ao afastar a autonomia federativa® do Estado brasileiro, juridi-
camente fixado como uma federacdo, com o objetivo paradoxal de preservar
a existéncia dessa mesma federacao. A ementa do decreto 9.288/18 enuncia
que “decreta intervencao federal no Estado do Rio de Janeiro com o objetivo
de por termo ao grave comprometimento da ordem publica™*. Assinala-se,
com isso, a suspensao da ordem juridica no espaco do Rio de Janeiro e por
uma temporalidade determinada — entre 16 de fevereiro de 2018 e 31 de
dezembro desse mesmo ano, conforme disposicao do art. 1° do decreto -,
delimitando-se, pois, um estado de excecao nesse recorte espaco-temporal.

A “ordem publica”, cuja defesa fundamenta o decreto de intervencao
(cf. art. 34, 111, da Constituicao, aludido na secao precedente e art. 1°, §2°,
do decreto), ndo se refere a um dado anterior ao direito, mas existe e faz
sentido somente dentro dele, o que torna necessario definir o ambito de
referéncia do ordenamento, para que a lei possa exercer seus efeitos nor-
malizadores. Assim, a decretacao da intervencao no Rio de Janeiro expde a
estrutura origindria da soberania, que produz os limites do préprio direito,
ao introduzir um limiar de indistincao entre fato e direito, no qual a vida é
“capturada fora” e torna-se disponivel a violéncia soberana, que se exerce
fora do direito, embora relacionada com ele por meio da suspensao. As forcas
armadas materializam essa violéncia andmica, eis que a sua acao se introduz
precisamente no vacuo juridico da suspensdo da norma sobre a seguranca
publica, durante a excecdo. Corporifica-se a violéncia que suspende o direito
com o objetivo de criar e garantir a sua existéncia.

A suspensao da ordem juridica, no caso da intervenc¢ao militar no Rio
de Janeiro, faz-se perceptivel também pela relacdo que se estabelece entre
as forcas armadas e as forcas de seguranca estaduais (policias e corpo de
bombeiros) que atuam durante a vigéncia da norma. Ocorre que, durante
a intervencao, o controle dessas forcas é transferido para as forcas armadas
e se exercem em conformidade nao com os comandos legais que vigoram
dentro do espaco do direito, mas com os comandos do General Interventor,

63 BRASIL, 1988, arts. 1° e 18.
64 BRASIL, 2018.
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cuja autoridade se sobrepde, nesse contexto, as normas estaduais, sempre
que estas conflitarem com as “medidas necessarias a execucao da interven-
¢ao”. A propria autoridade do Governador do Estado é suspensa no ambito
da excecdo que se estabelece nesse periodo, eis que ele preserva apenas
as competéncias que nao disserem respeito aos ambitos da intervencao,
porque essas passam para o Interventor, que possui também a autoridade
para requisitar recursos e servidores as administracoes federal e estadual
conforme entenda ser necessario a execucao da intervencao.

Art. 3° As atribuicoes do Interventor sdo aquelas previstas no art. 145 da
Constituicao do Estado do Rio de Janeiro necessarias as acoes de seguranca
publica, previstas no Titulo V da Constituicao do Estado do Rio de Janeiro.
§ 1° O Interventor fica subordinado ao Presidente da Republica e nao esta
sujeito as normas estaduais que conflitarem com as medidas necessarias a
execucdo da intervencao.

§ 2° O Interventor podera requisitar, se necessario, os recursos financeiros,
tecnologicos, estruturais e humanos do Estado do Rio de Janeiro afetos ao
objeto e necessarios a consecucdo do objetivo da intervencao.

§ 3° O Interventor podera requisitar a quaisquer 6rgaos, civis e militares,
da administracao publica federal, os meios necessarios para consecucdo do
objetivo da intervencao.

§ 4° As atribuicdes previstas no art. 145 da Constituicao do Estado do Rio de
Janeiro que néao tiverem relacdo direta ou indireta com a seguranca publica
permanecerao sob a titularidade do Governador do Estado do Rio de Janeiro.
§ 5° O Interventor, no ambito do Estado do Rio de Janeiro, exercera o controle
operacional de todos os 6rgaos estaduais de seguranca publica previstos no art.
144 da Constituicao e no Titulo V da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro.
Art. 4° Poderdo ser requisitados, durante o periodo da intervencao, os bens,
servicos e servidores afetos as areas da Secretaria de Estado de Seguranca do
Estado do Rio de Janeiro, da Secretaria de Administracao Penitenciaria do Estado
do Rio de Janeiro e do Corpo de Bombeiros Militar do Estado do Rio de Janeiro,
para emprego nas acoes de seguranca publica determinadas pelo Interventor.®

Os excertos acima repetidamente evocam a necessidade como fun-
damento da intervencao, da excecao que nela se estabelece. Com base

65 BRASIL, 2018.
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nela, suspendem-se as atribuicoes do Governador, que sdo assumidas pelo
Interventor, durante esse estado de excecdo. Suspendem-se também as
normas estaduais que conflitarem com o que for necessario a execucao da
intervencao, além de autorizar a requisicao de recursos e servidores. Isso
indica, entdo, que o poder soberano produz o “grave comprometimento a
ordem publica” que a intervencao buscaria conter. Com isso, possibilita a
atuacao de uma violéncia andmica que supostamente preservaria o espaco
do direito que foi suspenso por sua propria decisao.

A suspensao do direito que cria o estado de excecdo e autoriza a violéncia
absoluta contra os corpos ai situados nao ¢ uma novidade no Brasil e, mais
ainda, nos territorios invadidos pela Europa. Como explica Mbembe®, a
concepg¢ao de uma ordem juridica europeia tem um de seus principios na
igualdade juridica dos Estados soberanos, sobretudo no que concerne ao
direito de matar, de declarar a guerra e de negociar a paz — ou seja, o direito
de suspender o direito e restabelecé-lo —; por outro lado, essa igualdade
entre Estados atribui o objetivo de racionalizar a producao da morte. Outro
elemento dessa ordem juridica europeia é a territorializacao dos Estados. Isso
tem por efeito posicionar as colonias, fundadas pela invasao e exterminio,
como exterioridade do espaco da civilizacdo, do direito, que seria a Europa.

Por todas essas razdes, o direito soberano de matar nao esta sujeito a qualquer
regra nas colonias. L4, o soberano pode matar em qualquer momento ou de
qualquer maneira. A guerra colonial ndo esta sujeita a normas legais e insti-
tucionais. Nao é uma atividade codificada legalmente. Em vez disso, o terror
colonial se entrelaca constantemente com fantasias geradas colonialmente,
caracterizadas por terras selvagens, morte e ficcoes para criar um efeito de real.
A paz nao constitui necessariamente a consequéncia natural de uma guerra
colonial. De fato, a distin¢ao entre guerra e paz nao é pertinente. As guerras
coloniais sao concebidas como a expressao de uma hostilidade absoluta que
coloca o conquistador contra um inimigo absoluto. Todas as manifestacoes de
guerra e hostilidade marginalizadas pelo imaginario legal europeu encontraram
lugar para reemergir nas colonias [...].%
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O que vimos na secao precedente a respeito das GLOs indica como essa
indiscernibilidade entre direito e excecdo aparece no ordenamento juridico
brasileiro. De fato, independentemente da proclamacao formal de uma in-
tervencao, é possivel que o poder soberano decida pela existéncia de uma
ameaca a ordem juridica e, com isso, declare uma situacao de excecao que
autoriza o manejo das forcas militares — ou seja, de uma légica de guerra -,
a fim de preservar a prépria ordem que com essa decisao se suspende. As
GLOs, portanto, constituem um exercicio da violéncia soberana, que produz
a excecdo e captura vidas numa situacao de exclusao-inclusao. O namero
de vezes em que as GLOs foram empregadas atestam a centralidade que o
mecanismo da excecdo possui no funcionamento do direito. Segundo dados
do proprio Ministério da Defesa®, entre 1992 e marco de 2019, as forcas
armadas foram utilizadas cento e trinta e seis vezes a fim de garantir “a lei
e a ordem” — as quais, como se vé, nao existem enquanto dado pré-discur-
sivo, mas resultam da decisao que suspende o direito e autoriza a violéncia
militar. Desse total, vinte ocorreram no Rio de Janeiro, além de vinte e trés
em todo o territério nacional.

Além das GLOs, também a estrutura militarizada da seguranca publica
brasileira indica a indiscernibilidade entre direito e excecao, que transforma
esta ultima em paradigma politico e possibilita a producao de violéncia que
atua em detrimento da lei, mas que, paradoxalmente, pretende aplica-la.
Como vimos, mesmo nas situacoes institucionalmente definidas como
normais, o policiamento ostensivo, que tem por objetivo “preservar a or-
dem publica™, compete a 6rgaos militares, que sao constitucionalmente
definidos como forcas auxiliares e reserva do exército. A logica de guerra
é muito mais ampla que os limites formais da intervencdo e mesmo que
o extenso numero de GLOs realizadas, por ser efetivamente a ldgica que
se aplica dentro do ambito do direito, o que aponta para a sua indistin¢ao
quanto a excecdo. A direcdo dessa politica de morte nao ¢ aleatoria, eis que
se volta para o continuo exterminio de corpos e populacoes que divergem
do ideal regulatério eurocentrado de humano™. Percebemos, entao, que

68 BRASIL, 2019.
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O genocidio da populacdo negra constitui hoje um dos grandes tracos de uma
necropolitica a brasileira que se encontram nas formacdes histéricas como nos
constituimos enquanto nacao. Esses dados nos colocam frente a situacoes que
exigem reflexdes e tomadas de posi¢des mais agudas no enfrentamento das
praticas racistas como engrenagens bio-necropoliticas que, na raca, ou melhor,
nas praticas racistas e nas ideias de racas contemporaneas, [tém] ainda um
grande delirio’".

Na sequéncia, investigaremos mais detalhadamente as relacoes entre a
acao dessa politica de morte e a matriz colonial de poder, inaugurada com
as invasoes europeias, que criam identidades baseadas na classe, na raca e no
género, categorias que se entrelacam para definir restritivamente os limites
da humanidade. Observaremos, com isso, como a producédo do inimigo, alvo
da politica de morte, relaciona-se diretamente com essa definicao racializada
e generificada dos corpos que podem ser lidos como humanos.

5. O entrelagamento entre biopolitica e colonialidade

Nesta secdo, discutiremos de que maneira, no Brasil — assim como nos
demais paises latino-americanos, fundados pelas invasoes coloniais —, o
exercicio da violéncia soberana entrelaca-se a uma matriz colonial de poder,
produtora de identidades racializadas que orientam a nossa sociabilidade
segundo discursos que hierarquizam e desumanizam existéncias a partir
de discursos de classe, género e raca’. Mais especificamente, apontaremos
como, no Brasil, o sistema penal integra a producao colonial das identidades
racializadas, mantendo em funcionamento, agora por outras formas e ins-
tituicoes juridicas, o genocidio racial que estd na base de formacio do pais
desde o inicio do processo colonizatério”. Isso possibilitara perceber que
a intervencao, as GLO% e a militarizacdo da seguranca publica se inserem
em um complexo projeto genocida, como parte de um dispositivo de poder
que define as vidas ditas anormais e produz ativamente o seu exterminio.
Na secdo anterior, discutimos como a vida biologica, tanto em nivel
individual, quanto populacional, constitui-se em ponto central do exercicio
do poder politico na modernidade/colonialidade. Vimos que a biopolitica

71 LIMA, 2018, p. 28
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foucaultiana nao aborda o fato de que, desde o século XVI, a colonialidade
ja punha em curso mecanismos de governo da vida nos territérios coloni-
zados™. Nesses locais, porém, a relacao entre o poder politico e a vida nao
era —como ndo é —, centralmente, de maximizacao das forcas da populacao,
mas de instrumentalizacio da vida e de producdo massificada da morte”,
de maneira que a compreensao do biopoder, nesses locais, desdobra-se em
uma perspectiva necropolitica, que aponta a centralidade dos genocidios
e epistemicidios coloniais na formagao e movimentacao dos Estados ante-
riormente colonias’.

Para concretizar a movimentacao desse Estado genocida, o discurso
racista assume carater preponderante e fundamental. Por meio dele se
estabelece o corte entre quem deve viver e quem deve morrer. O racismo
funciona como condicio de aceitabilidade para tirar a vida do outro nas
sociedades de normalizacao, o que deve ser entendido de maneira ampla,
que compreenda o assassinato direto, mas, também, a exposicao a morte
politica de todo um setor da. Com efeito, sendo a excecado a relacao poli-
tico-juridica originaria, compreende-se que a sua producao é inseparavel
do racismo, que estd na base mesma da formacao dos Estados modernos,
os quais estdo entrelacados, desde a sua formacdo, a um discurso racista
estatizante e biologizante, que os constitui como guardides de uma suposta
pureza racial ameacada por elementos inferiores que habitariam dentro da
populacdo. A acao estatal, inseparavel desse racismo monista e biologizante,
produz uma politica de exterminio de todo um setor da prépria populacio,
considerado como inimigo biolégico a ser eliminado. Assim,

[...] pode-se compreender também por que o racismo se desenvolve nessas
sociedades modernas que funcionam baseadas no modo do biopoder; compreen-
de-se por que o racismo vai irromper em certo numero de pontos privilegiados,
que sdo precisamente os pontos em que o direito a morte € necessariamente
requerido. O racismo vai se desenvolver primo com a colonizacao, ou seja,
com o genocidio colonizador. Quando for preciso matar pessoas, matar po-
pulagoes, matar civilizacdes, como se podera fazé-lo, se se funcionar no modo

do biopoder? Através dos temas do evolucionismo, mediante um racismo.”

74 MIGNOLO, 2017.
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O poder, ao exercer-se sobre a vida bioldgica, coloca-a no centro das
preocupacoes e praticas politicas. Necessita, entao, do racismo para realizar
uma cisao biolégica no corpo populacional, de modo a operar o massacre de
setores inteiros que sao considerados um perigo biologico para esse corpo,
cujas forcas devem ser protegidas dos corpos marcados como inferiores. O
discurso racista, fundamental ao exercicio do biopoder, esta intimamente
ligado a formacao e ao desenvolvimento do padriao de poder capitalista
moderno/colonial™®. A primeira razao dessa ligacao relaciona-se ao seu papel
nas praticas discursivas e nao-discursivas desse biopoder e na exclusao-in-
clusiva que expde todo um grupo a morte, ao genocidio.

Por segunda razao tem-se que, com a invasao colonial dos territérios
que hoje formam a América Latina, o capitalismo consolidou-se como um
padrao de dominacdo mundial e eurocentrado, com base na imposicao de
uma hierarquia social racializada e epistémica entre os povos. Nesse sentido,
tanto se produz e se considera o negro e o indigena como identidade inferior
e perigo biologico ao homem branco europeu, quanto o conhecimento e
os modos de vida europeus apresentam-se como os unicos validos e verda-
deiros, enquanto os saberes de outros povos sao tidos como rudimentares,
primitivos, pré-cientificos’™.

Ha, portanto, unidade entre modernidade e colonialidade que nao
pode ser ignorada, porque ambas se implicam na construcio desse padrao
de poder eurocentrado que impde uma classificacao social das vidas dentro
do espaco da sociedade de normalizacao. Dessa forma, categorias de género,
raca e classe sdo produzidas para operar e concretizar o controle sobre o
trabalho e os recursos produzidos, bem como sobre a reproducao biologi-
ca da populacdo. A matriz colonial naturaliza a posicao que esses corpos
ocupam por conta da classificacdo que, embora seja o produto originario
da sua dominacéo, é codificada como um dado natural pela ideia de raca®.

78 Ajuncao da modernidade e da colonialidade em uma mesma expressao responde a necessida-
de de considerar que aquilo que se convencionou chamar modernidade forma-se com a invasao
e a formacdo das administracoes coloniais das Ameéricas no século XVI. A partir desse evento,
forma-se uma configuracdo de relacdes intersubjetivas e geopoliticas baseadas na hegemonia da
Europa e do Homem europeu. Estes nao eram considerados apenas mais avancados, mas atuavam
como norma, é dizer, eram as unicas formas “normais” de sociedade e de ser humano, possibili-
tando julgar as culturas nao eurocentradas como primitivas e os individuos nao-europeus como
nao-brancos e, consequentemente, nao-humanos. Assim é que Quijano (2007) explica que a mo-
dernidade ¢ o universo de relacoes organizado a partir da hegemonia eurocentrada. Para mais
informacoes, ver, também, Lander (2000), assim como Mignolo (2017) e Escobar (2003).

79 CASTRO-GOMEZ, 2007; LANDER, 2000.
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A modernidade/colonialidade, ao impor essa classificacdo, organiza
uma diferenciacdo social e ontologica, porque as identidades racializadas
que produz sdo posicionadas em diferentes graus de humanidade. A raca
funciona para delimitar diferencialmente os limites normalizadores do hu-
mano, a medida em que a branquitude é engendrada como norma, como
encarnacdo do humano, enquanto as identidades nao-brancas — negros,
indigenas — sdo produzidos como menos que humanos, fora dos limites
do reconhecimento enquanto tal®'. Essa rede heterogénea de categorias de
classificacdo funciona como uma rede de técnicas de desumanizacdo, que
acarreta uma cisao no corpo populacional e define quais vidas gozam do
privilégio da ontologia e quais sdo excluidas dele. A colonialidade possui,
pois, uma dimensao sobre o ser, que esta diretamente entrelacada com a
relacdo de excecao, estrutura origindria da soberania. Assim,

[...] el “descubrimiento” y la conquista de las Américas fue un evento historico
con implicaciones metafisicas, ontologicas y epistémicas. Para cuando se llegé a
una decision con respecto a la pregunta sobre la justicia de la guerra contra las
poblaciones indigenas em las Américas, los conquistadores ya habian establecido
una forma peculiar de relacionarse con los pueblos que estos encontraban. Y
la forma como lo hacian no se adheria a los estandares éticos que regian en
sus respectivos reinos. Como Sylvia Wynter (1995, pp. 5-57) argumenta, la
redefinicion colombina del propésito de la tierra, en términos del beneficio
de los pueblos europeos vis-a-vis aquellos que viven fuera de la ecumene hu-
mana, anuncia el caracter excepcional que la ética toma en el llamado Nuevo
Mundo. Como bien se sabe, tal situacion excepcional gradualmente perdio su
excepcionalidad, y se volvio normativa en el mundo moderno®.

81 CARNEIRO, 2005.

82 MALDONADO-TORRES, 2007, p. 137. Em traducéo livre: “[...] a ‘descoberta’ e a con-
quista das Américas foi um acontecimento histérico com implicacdes metalfisicas, ontolégicas
e epistémicas. Quando se chegou a uma decisdo sobre a questdo da justica na guerra contra as
populacoes indigenas nas Américas, os conquistadores ja haviam estabelecido uma forma pe-
culiar de se relacionar com os povos que encontraram. E a forma como o fizeram nao obedeceu
aos padroes éticos que regiam seus respectivos reinos. Como Sylvia Wynter (1995, pp. 5-57)
argumenta, a redefinicao colombiana da finalidade da terra, em termos do beneficio dos povos
europeus vis-a-vis aqueles que vivem fora da ecumene humana, anuncia o carater excepcional
que a ética abrange o chamado Novo Mundo. Como se sabe, tal situacao excepcional foi per-
dendo gradativamente sua excepcionalidade e se tornou normativa no mundo moderno.”
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O racismo funciona como um discurso desumanizador, que esta na base
da matriz de sociabilidade eurocentrada que define o nosso pertencimento
ou exclusao dos limites do humano. Por meio dele, suspende-se a ética que
rege as relacoes entre humanos para, em seu lugar, vigorar uma nao-ética da
guerra, em que o Sujeito colonizador pode — e deve, para fortalecer a pureza
de sua espécie — exterminar os povos colonizados®. Essas categorias que
hierarquizam e desumanizam resultam de discursos que operam a sujeicao
de um grupo por outro, que se apresenta como superior e cuja pureza cabe
ao Estado manter; entretanto, sio naturalizadas, porque circulam nos saberes
colonizados que nos formam como sujeitos ou nao-sujeitos, o que faz com
que a subalternizacao e a desumanizac¢io imposta aos individuos colonizados/
racializados sejam tomadas como um dado. Com isso, a suspensao da ética
que exclui determinados corpos dos limites do humano torna-se a regra e a
matriz que orienta as relacoes nos paises submetidos a colonialidade — que,
como se V&, exerce seus eleitos no ser, o poder e no saber.

Modernidade, colonialidade e racismo sdo inseparaveis, porque fun-
cionam em conjunto para desenvolver uma trama de relacdes de poder em
nivel mundial e que se estabelece com a invasao colonial da América e os
massacres das populacoes originarias que aqui viviam, bem como a escra-
vizacdo e genocidio das populacoes de Africa. Esse padrao de dominacao
nao se dissolveu com o término formal dos governos coloniais, antes reor-
ganizou-se para transicionar do colonialismo moderno para a colonialidade
global, que manteve inalterada as relacoes centro-periferia que se formaram
com a invasao europeia®.

A relacdo entre a abolicdo formal da escraviddo no Brasil e a formacao
do sistema penal ajuda-nos a visualizar a manutencao dessa hierarquia eu-
rocentrada das existéncias que autoriza a absoluta matabilidade dos corpos
colonizados/racializados, postos fora dos limites da humanidade, que tem
por norma o homem branco, europeu, burgués e cis-heterossexual®. Com
efeito, Abdias Nascimento® desconstroi o mito do africano livre, um dos
pilares de um outro mito, mais amplo, o da democracia racial, segundo o
qual as relacdes entre os diversos grupos raciais e étnicos do Brasil seriam
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perfeitamente harmoniosas e nao teriam na raca um fator relevante em
suas posicoes sociais. Esse mito funciona para manter nas sombras essa
hierarquia engendrada pela colonialidade, ao dissociar as violéncias que
as populagoes nao-brancas sofrem do racismo que produz tais violéncias.
E a nocdo de que haveria apenas um “povo” brasileiro, deixando fora de
discussao o fato de que esse “povo” foi construido com o exterminio fisico
e cultural dos indigenas e dos povos que foram sequestrados de Africa para
serem escravizados nas Américas. E, pois, produzir uma unidade “povo”,
mantendo oculta, mas sempre em funcionamento, a norma branca e euro-
céntrica desde a qual essa unidade constroéi-se.

Nessa linha de compreensido, Lélia Gonzalez®" explica que, diferen-
temente dos Estados Unidos, colonizados pela Inglaterra, em que havia o
funcionamento de um racismo aberto, por meio de mecanismos explicitos
de segregacao racial, no Brasil e nos demais paises da América Latina — que,
como ela coloca, sao realmente uma Améfrica Ladina — ha racismo disfar-
cado, ou racismo por denegacao. Nessa forma de funcionamento, nao ha
necessidade de segregacao formalmente estabelecida entre negros e brancos,
como aquela posta em pratica pelas leis Jim Crow nos Estados Unidos®.
Diferentemente, esse racismo disfarcado funciona por meio de mitos como
o da democracia racial, da miscigenacao, que escondem que essa suposta
unidade se constréi por meio de diversas técnicas que promovem o exter-
minio fisico e cultural dos povos nao-brancos.

A suposta democracia racial brasileira apoia-se na afirmacao mitica
de que os africanos no Brasil teriam experimentado uma escravidao mais
benevolente — por mais absurda que essa expressao possa parecer. Um
dos sinais dessa benevoléncia seria o fato de que mesmo antes da abolicao
total, haveria no pais formas graduais de libertacao. Abdias Nascimento®
desconstréi inteiramente essa percepcdo absurda, ao explicar que o que
havia, realmente, era um conjunto de leis que possibilitavam descartar as
pessoas negras nas ruas, sem qualquer tipo de assisténcia social, depois que
seus corpos tinham sido mutilados pela violéncia da exploragao escravista.
Ap6s explorar esse corpo por anos em condi¢coes desumanas, essa negacao
da humanidade era completada por sua expulsio, seu abandono as ruas,
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onde supostamente estariam livres e, portanto, ndo seriam mais responsa-
bilidade do Estado.

Nessa linha de compreensao, a abolicdo da escravatura funciona,
realmente, como uma antiabolicio”, na medida em que generalizou esse
abandono das pessoas negras 2 morte, colocando todo esse contingente, apos
séculos de exploracdo, para vagar nas ruas sem rumo, no que podemos ver
a materializacdo da excecdo: expulsos das senzalas e sem qualquer espaco
de insercdo na sociedade, cujos limites eram — e continuam a ser — definidos
pela norma branca eurocentrada e com a qual estavam relacionados apenas
por sua exclusao. Uma vez realizada essa pretensa abolicao, esse setor popu-
lacional, que antes era mantido sob controle nas senzalas, agora passava a
entrar em contato com o espaco publico, com a cidade, o que é inadmissivel
para uma sociabilidade que foi fundada por meio do genocidio racial. Assim,

[...] Autoridades governamentais e sociedade dominante se mostraram perfei-
tamente satisfeitas com o ato de condenar os africanos “livres”, e seus descen-
dentes, a um novo estado econdmico, politico, social e cultural de escravidao
em liberdade. Nutrido no ventre do racismo, o “problema” s6 podia ser, como
de fato era, cruamente racial: como salvar a raca branca da ameaca do sangue

negro, considerado de forma explicita ou implicita como “inferior”.*!

A questao a ser solucionada pelo “povo” brasileiro apés a aboli¢ao formal
nao foi, como nunca foi, a de como integrar a populacdo negra que deixa-
ra de estar escravizada, nem tampouco de como prover meios para a sua
subsisténcia. Esse “povo”, fundado pela exploracdo e exterminio daqueles
marcados como ndo-brancos, preocupou-se em manter em funcionamento
a matriz colonial de poder, por meio de novas formas juridicas que garan-
tissem a continuidade dessa situacdo extrema de precariedade generalizada,
a manutencao desses individuos as suas margens — fisicas, geograficas e
existenciais. Uma multiplicidade de mecanismos juridicos e administrativos
formou-se para responder a essa necessidade das relacoes de poder®”. Entre
eles, as leis que disciplinaram a migracao para o Brasil, de modo a conceder
terras e empregos a imigrantes europeus e, assim, manter as pessoas negras

90 FERNANDES, 2017.
91 NASCIMENTO, 2016, s/p.
92 FOUCAULT, 2010.

Direito, Estado e Sociedade | n.65 jul/dez 2024



Um didlogo entre biopolitica e colonialidade a partir
da intervencao militar no Rio de Janeiro 135

afastadas de qualquer possibilidade de viver uma vida vivivel®, garantindo
a eficacia de sua exposicdo a morte®.

Na concretizacdo dessa politica de exterminio, central foi a formacao e
o funcionamento dos aparelhos publicos de repressao™, que sao chamados a
garantir a retirada [isica desses individuos das ruas, as quais foram jogados pelo
abandono generalizado produzido pela aboli¢do formal. A populacao negra
encontrou-se, pois, no limiar das possibilidades de existir, excluida tanto do
espaco privado das fazendas, de onde fora “libertada”, mas excluida também
dos espacos publicos, das ruas e das pracas, nas quais, embora fosse obrigada
a vagar, era consideradas inadmissivel para a populacao branca considerada
normal e que se julgava ameacada por aqueles individuos ditos inferiores.

Essa dupla exclusio é precisamente aquela relacao de excecao que funda
o direito, por meio da captura de determinadas vidas. Estas sdo expostas a
uma absoluta matabilidade, ou, como coloca Maldonado Torres”, a nao-é-
tica da guerra, que situa essas existéncias para além dos padroes éticos das
relacoes humanas — uma vez que eles sao definidos como nao-humanos —e
transforma em regra o padrao de comportamento da guerra, orientado para
a destruicdo do outro.

Esse processo caracteriza a modernidade/colonialidade, na qual uma
heterogeneidade de técnicas atua para produzir a hierarquizacao social e
ontolégica dos individuos, a partir da brancura que ¢ produzida como en-
carnacao da norma, do humano”’. O sistema penal atua nesse sistema, de
maneira que serve nao apenas para capturar pessoas negras, mas para rein-
troduzir e atualizar constantemente a diferenca ontologica colonial codificada
na ideia de raca. Ou seja, o sistema penal faz mais que selecionar racas, ele
produz ativamente a racializacéo e, consequentemente, a desumanizacao de
populacdes inteiras. E o que explicam Argolo, Duarte e Queiroz®:

Todavia, numa perspectiva mais ampla (compreensiva), a racializacdo apre-
senta um modo de ser de um grupo de sistema penais ocidentais, ou seja,

93 BUTLER, 2015; 2018.

94 Sueli Carneiro (2005) e Abdias Nascimento (2016) explicam detalhadamente o papel da
politica imigratéria na producao do genocidio negro no Brasil.
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indica a forma como sistemas penais foram historicamente concebidos como
“reguladores” e constituidores das “diferencas raciais”. Esse segundo sentido,
capaz de subverter um pouco as relacdes entre raca e sistema penal, € o que-
bra-cabeca que poderia ser desmontado a partir de pesquisas que conside-
rassem a hipotese colonial. Neste caso, a racializacdo representa a consciéncia
progressiva dos atores sociais dos vinculos genéticos da violéncia institucional
com a violéncia racista. E, especialmente, indica o modo como o sistema penal
comporia as engrenagens de um modelo social que produz e reproduz a raca.
O sistema penal nao apenas incide sobre a raca como algo que lhe é externo,
mas integra um conjunto de fendmenos vinculados a Modernidade em que
raca e sistema penal se constituem, ou ainda, de fendmenos dispostos num
continuo de construcio social.

Entrelacadamente a raca, porém, ha que se recordar que também o
género e a classe sao centrais na definicao dos corpos mais vulneraveis a
perseguicao penal, que serdo atravessados pela acdo necropolitica e defi-
nidos como inimigos. Destaca-se, nesse sentido, que o género é um dos
eixos centrais da matriz colonial de poder, na definicao dos limites entre
o Humano e o nao-humano®. Consequentemente, as mulheres negras e
pobres enfrentam diretamente a acdo genocida do Estado Brasileiro, seja
como alvos do encarceramento em massa e da violéncia sexual promovida
pelos agentes da repressao penal, seja pela perda de seus familiares homens
para a violéncia penal.

O sistema penal, como apontam a formacéo histérica das dinamicas
sociais brasileiras e, mais de perto, os relatos dos moradores das favelas
atingidas pela intervencao militar, possui nas categorias de género, raca e
classe elementos centrais para a producéo da figura do inimigo que pode —e
deve — ser morto pela violéncia soberana. Nesse sentido,

o genocidio da juventude negra é a ponta final da violéncia reprodutiva contra
mulheres negras e faz transparecer o carater racial-genderizado da violéncia
letal praticada por agentes de Estado. Sdo os homens negros que morrem. Sao
as mulheres negras que perdem seus filhos. A espiral de violéncia em torno das
masculinidades negras produz opressao sobre as mulheres negras, a exemplo
desta particular forma de violéncia sobre a maternidade. Rocha (2012) sugere,

99 LUGONES, 2010.
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inclusive, que essa violéncia teria efeito catalisador em encontros potencialmen-
te mortais entre mulheres negras e agentes estatais, além de produzir efeitos
visiveis na luta diaria por subsisténcia e para sobreviver a morte. Da violéncia
brutal de perder o filho, surgem, em espiral, diversas outras.'*

O sistema penal integra, pois, esse poder que se exerce sobre a vida e
que regula a distribuicdo da vida e da morte ao longo do corpo populacio-
nal. Tao massiva a producao da morte e tao capilarizado o alcance dessas
tecnologias de exterminio, que percebemos que mais que uma biopolitica,
temos uma necropolitica, uma distribuicao ampla e um funcionamento
constante de uma diversidade de tecnologias que realizam o exterminio de
setores inteiros da populacao'®.

Aintervencao, as GLO’s e a logica militarizada que orienta toda a forma-
cao das forcas de seguranca publica brasileiras, como vimos anteriormente,
apontam para essa heterogeneidade de técnicas de desumanizacao, que
produzem a racializacao e a generificacao. Consequentemente, define-se um
inimigo interno, que é a ameaca bioldgica a ser eliminada. Os aparelhos do
sistema penal funcionam nas engrenagens desse Estado que tem na excecao,
na nao-ética da guerra'®, algo que se tornou central no seu funcionamento, o
qual aperfeicoa-se na execucao da tarefa genocida que o constitui. Os relatos
dos moradores das favelas cariocas e os dados das violéncias produzidas
pelas Forcas Armadas apontam para esse entrelacamento entre biopolitica
— ou, mais precisamente, necropolitica — e colonialidade na concretude da
realizacdo da intervencao.

6. Conclusao

Ao longo do texto, buscamos realizar uma leitura da intervenc¢ao militar
no Rio de Janeiro que expusesse a sua funcao na gestao necropolitica'® da
vida e da morte, enquanto inflexdo de uma légica ampla de guerra contra
as populacdes nao-brancas, que é a base da sociabilidade moderna/colonial
brasileira e que se intensifica, ao organizar uma forma juridico-politica

100 SANTOS, 2020, p. 119-120.

101 MBEMBE, 2018.

102 AGAMBEN, 2002; MALDONADO-TORRES, 2007.
103 MBEMBE, 2018.

Direito, Estado e Sociedade ' n.65 jul/dez 2024



Ygor Santos de Santan
138 Flavia de Avila

materializadora da excecdo. Desse modo, observamos como o poder sobe-
rano, que, na periferia do sistema mundo moderno/colonial, se apresenta
sobretudo como poder de matar, reintroduziu a figura do inimigo, com
a decretacdo da intervencao, que suspendeu o direito e possibilitou uma
violéncia direta e absoluta no Estado do Rio de Janeiro.

Observamos, porém, que a producao desse inimigo nao é algo feito ao
acaso, mas que, no contexto da movimentacao genocida da matriz colonial
de poder, volta-se para a realizacdo de um objetivo bem definido, o de per-
petuar e aperfeicoar o exterminio das populacoes que nao se amoldam ao
ideal eurocentrado de humanidade'**. Desse modo, os efeitos concretos da
decisao apontam para o fato de que as forcas armadas durante a intervencao
atuaram para produzir uma cisao no corpo populacional do Rio de Janeiro,
para posicionar, de um lado, a populacao “normal” — os ditos “cidadaos de
bem” — e, de outro, os inimigos internos, assim definidos nao por algo que
fizeram, mas por serem quem sdo, por serem posicionados como anormais
nas categorias de género, raca e classe, situados além das fronteiras em que
a vida humana é reconhecivel. Por meio dessa cisao, as forcas armadas ope-
raram a decisdo sobre quais corpos e territorios deveriam ser protegidos e
quais corpos e territdrios constituiam os inimigos a serem combatidos, em
uma guerra constante e sem qualquer possibilidade de paz, porque travada
contra aqueles que sdo ditos perigosos, inferiores, menos que humanos,
apenas por suas corporeidades.

Vimos que os dados sobre a intervengao apontam para a pratica de uma
relacao de guerra com o préprio povo de um pais. Assim, o racismo estd
na base da atuacao estatal, que estabelece a fronteira entre quem deve viver
e quem deve morrer'®. Isso explica a impossibilidade de uma acao estatal
que nao seja movida pelo racismo, uma vez que é precisamente a defesa de
uma suposta pureza racial que funda o Estado'®®, como protetor contra a
ameaca biologica que representam determinados grupos de pessoas.

A estes individuos sao atribuidas posi¢oes subalternizadas a partir de
categorias identitarias que, longe de serem naturais ou pré-discursivas,
existem precisamente por meio do discurso racista que as subalterniza em
uma classificacdo social e ontolégica organizada desde a matriz colonial de
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poder, que estabelece o homem branco, burgués cristao e cis-heterossexual
como norma de humano'’’. Disso resulta uma desigualdade social e, tam-
bém, ontolégica, porque a acdo necropolitica da colonialidade nega a essas
vidas, também, o privilégio de serem existéncias humanas, razao pela qual
a sua matabilidade é autorizada e, mais que isso, estimulada, para eliminar
o perigo bioldgico que representam.

Essa dimensao ontolégica da colonialidade indica que a nao-ética
da guerra, resultante da exclusio do ambito do humano, deixou de ser
excepcional e se tornou a norma nos paises atingidos pela colonizacdo. O
uso recorrente de GLOs, a militarizacao da seguranca publica dentro da
“normalidade” e a alta letalidade policial, que se mantém a niveis muito
elevados independentemente da vigéncia formal da intervencao, bem como
as praticas altamente violentas registradas durante a intervencao, indicam
precisamente o carater de guerra perpétua, o projeto genocida que funda
o Estado brasileiro — mais, ainda, que é o nomos da politica ocidental'®® —,
de maneira que se movimenta como uma maquina letal, desrespeitando o
ambito normativo do direito sob o pretexto de resguarda-lo'®.

Percebe-se, nesse entrecruzamento entre a biopolitica e a colonialidade,
a base constitutiva do Estado brasileiro — e dos demais Estados da América
Latina, realmente. Tal acdo, desse modo, apresenta-se como necropolitica,
eis que se orienta nao para a maximizacao da vida, mas para a massificacao
da morte, por meio de mecanismos que desumanizam determinadas vidas,
em um processo que passa pela rede composta por género, raga e classe, e
autorizam — mais ainda, exigem — a sua matabilidade.
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RESUMO: A intervencao federal no Estado do Rio de Janeiro caracterizou-se pela forte
presenca das Forcas Armadas nas favelas, aumento de homicidios e outras violéncias
contra seus moradores. Este trabalho objetiva discutir essa intervencao enquanto in-
flexao de uma logica mais ampla de guerra contra as pessoas nao-brancas, fundante do
Estado Brasileiro, desde os genocidios coloniais. Divide-se em quatro secoes. A primeira
analisa relatos de moradores da favela, produzidos no Circuito Favelas por Direitos, que
mostram concretamente a relacao entre excecao e colonialidade. A segunda apresenta a
disciplina juridica da intervencao. A terceira aborda a relacao de excecao formadora dos
Estados modernos, os quais definem diferencialmente os limites politico-juridicos da
vida humana. A quarta apresenta como a excec¢do, nos paises formados pelas invasoes
coloniais, entrelaca-se a discursos racistas numa matriz colonial de poder, produtora da
desumanizacao e do genocidio de setores inteiros da populacao. Metodologicamente,
baseia-se na analise documental e na revisao bibliografica. Conclui-se que a acao estatal
brasileira é constitutivamente orientada por uma matriz colonial de poder, que define
quais vidas serdo protegidas e quais serdo expostas a morte generalizada.
Palavras-chave: biopolitica, colonialidade, pensamento decolonial, militarizacao, ra-
cismo, estado de excecdo, intervencao.

ABSTRACT: The federal intervention in the State of Rio de Janeiro was characterized
by a strong presence of the Armed Forces in the favelas, more homicides and other
violence against residents. This paper discusses the intervention as inflection of a
broader war logic against non-white people, that founds the Brazilian State, since the
colonial genocides. It’s divided into four sections. The first analyzes reports from favela
residents, gathered in the Circuito Favela por Direitos, which concretely show the re-
lationship between exception and coloniality. The second presents the legal discipline
of the intervention. The third addresses exception, forming relation of modern States,
which differentially define human life’s political-legal limits . The fourth presents how
the exception, in countries formed by colonial invasions, is intertwined with racist
discourses in a colonial matrix of power, which produces dehumanization and genocide
for entire population sectors. Methodologically, it is based on documentary analysis and
bibliographic review. The conclusion is that a colonial matrix of power constitutively
guides the Brazilian state action, which defines the lives that'll be protected and those
that’ll be exposed to generalized death.

Keywords: biopolitics, coloniality, decolonial thinking, militarization, racism, state of
exception, intervention.
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1. Introducgao

O conflito judicial da permanéncia ou retirada das barracas da Praia do
Futuro em Fortaleza envolve meio ambiente, sustentabilidade, turismo e
economia. A questao judicial gira em torno do critério utilizado para definir
a localizacao das barracas, ou seja, se estdo ou ndo em faixa de praia. Dada
a obscuridade da matéria, bem como os multiplos interesses envolvidos no
ambito social, econdmico, ambiental, turistico, urbanistico e juridico, im-
portante se faz discutir essa tematica, para que, de alguma forma, consiga-se
cooperar com a solucdo consensuada dessa lide.

Nao diferente de outras regides litoraneas, esse espaco congrega um
feixe de interesses e problemas: ¢é a principal area de lazer do municipio de
Fortaleza; recebe turistas de todo o mundo; faz parte da cultura cearense;
movimenta a economia local; rende tributos as trés esferas do poder (muni-
cipal, estadual, federal); gera empregos. O litoral de Fortaleza, por SE tratar
de uma regido de grande beleza natural e ser propicio a convivéncia social,
tem no turismo uma atividade propiciadora de crescimento econdmico local.
Segundo dados do Instituto de Pesquisa e Estratégia Econdmica do Ceara —
IPCE, a demanda turistica via Fortaleza, em 2016, foi de 3.243.501 turistas'.

No Ceard, o segmento do turismo, inscrito na atividade de servicos,
chega a representar 5% do Produto Interno Bruto (PIB) do Estado?. O tu-
rismo em Fortaleza movimentou, no ano de 2014, 80% do PIB e empregou
aproximadamente 7% da populacdo (aproximadamente 175 mil pessoas).
A principal referéncia do turista sobre Fortaleza é o mar e a beleza das
praias’. Em contraponto, apresenta aspectos ambientais desafiantes como
a producao de residuos sélidos e a ocupacio de parte de sua orla por em-
preendimentos comerciais (barracas), cujo espaco (faixa de praia), até hoje,
encontra-se mal definido.

A zona costeira brasileira apresenta uma importancia estratégica, evi-
denciada nos mais diversos aspectos, seja em decorréncia da ampla biodi-
versidade ou pelos interesses economicos divergentes. Esses fatores somados
a ocupacao antropica desencadeiam a necessidade de se trabalhar um uso
sustentavel, de forma que se possa garantir um equilibrio entre as forcas e
os valores existentes nesse espaco.

1 SECRETARIA DE TURISMO DO CEARA, 2017.
2 SECRETARIA DE TURISMO DO CEARA, 2018.
3 INSTITUTO DE PLANEJAMENTO DE FORTALEZA, 2016.
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E salutar que a ocupacio antropica da zona costeira traga crescimento,
mas também é fonte de conflitos e discussdes no ambito juridico, como
exemplo a da Acao Civil Publica que tramita ha mais de dez anos na Justica
Federal, até o momento sem solucao definitiva. De um lado, Ministério Publico
Federal e Advocacia Geral da Unido alegam que as barracas ocupam bem
de uso comum do povo, a praia. No polo passivo, os empresarios, donos
das barracas, negam as irregularidades apontadas, com fundamento na
inexisténcia de demarcacao oficial da linha de preamar média (fundamental
para delimitar os terrenos de marinha), legitimidade de seu status quo e
cumprimento da funcéo social da propriedade.

A justificativa para a realizacao da pesquisa encontra-se no desafio de
superar a complexidade da matéria que se atrela a caréncia de material
bibliografico acerca dos aspectos juridicos e ambientais da zona costeira, o
que traz a necessidade de recorrer a outras disciplinas, como a oceanografia
e a geologia, trazendo a discussao para o seio académico. Buscou-se desen-
volver pesquisa que responda aos questionamentos: hd seguranca juridica
para afirmar que as barracas ocupam bem de uso comum do povo, faixa de
praia? As barracas tém gestao estratégica integrada de promocao da educacao
e cidadania ambiental? A mediacao ambiental permitira o favorecimento de
uma gestdo compartilhada das barracas?

Esta pesquisa tem como objetivo geral analisar os argumentos juridi-
cos contrarios e favoraveis a permanéncia das barracas da Praia do Futuro
e verificar a viabilidade da mediacao ambiental para a solucado judicial das
barracas envolvendo interesses das multiplas partes envolvidas. Entrementes,
apresenta uma ponderacdo para trés principios norteadores: a confidencia-
lidade, a autonomia das partes e a imparcialidade do mediador.

Os objetivos especificos sdo: apresentar no¢oes preliminares dos aspectos
ambientais e juridicos da zona costeira da Praia do Futuro, avaliar o impacto
das barracas na economia local e sua atuacdo no caminho da sustentabilidade,
a ponderacdo acerca da manutencao ou retirada das barracas.

As hipoéteses do estudo foram investigadas mediante pesquisa biblio-
grafica, recorrendo-se a um caso pratico — barracas da orla da Praia do
Futuro, em Fortaleza (CE) — o que remete a abordagem tedrico-empirica.
Utilizou-se uma abordagem quantitativa e qualitativa, voltada a aprofundar
e compreender o debate sobre meio ambiente versus barracas de praia, me-
diante observacoes intensivas dos fendomenos sociais. A pesquisa é descritiva
e exploratdria, visto que conceitua, explica, descreve, interpreta, inova,
discute e esclarece os fatos.
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O estudo esta dividido em quatro sec¢des. Inicia-se com notas introdu-
torias, seguidas da segunda secdo sobre Zona Costeira da Praia do Futuro
e seus aspectos ambientais. As praias e seus aspectos geoambientais e le-
gais; os terrenos de marinha e a linha de preamar média. A terceira secao
apresenta breves ponderacoes sobre a viabilidade da mediacao judicial
ambiental e, na sequéncia, a solucdo mediada, satisfatoria e sustentavel da
permanéncia das barracas da Praia do Futuro. A tomada de posicao sobre a
mediacdo judicial ambiental parte do conflito judicial das barracas da Praia
do Futuro, em Fortaleza, apresentados argumentos favoraveis e contrarios
a permanéncia. Encerra-se o estudo com as consideracoes finais apontadas
pela autoria subscrita.

2. Zona Costeira da Praia do Futuro e seus aspectos ambientais

Faz parte da longa costa do Brasil a Praia do Futuro, com aproximadamente
sete quilometros de extensao, localizada a sudoeste da cidade de Fortaleza
— Cear4, limitada a oeste pelo Porto do Mucuripe e a leste pelo rio Coco*.
Esse trecho de praia apresenta caracteristicas impares em todo o territorio
nacional, por ter um cenario formado por um complexo de barracas que
funcionam como principal atrativo para aqueles que procuram atividades
recreativas que agreguem sol, praia e conforto’.

Fabio Vasconcelos® atribui a esta praia uma grande relevancia para o
municipio de Fortaleza, por funcionar como polo de lazer para a populacao
e movimentar a economia local, dada a alta atividade turistica, que agrega
sua beleza natural com a infraestrutura das barracas a beira-mar. Entretanto,
tem sido alvo de uma lide judicial ha mais de uma década. Esta sessao tem
como objetivo apresentar noc¢des preliminares dos aspectos ambientais da
zona costeira.

A zona costeira brasileira, umas das maiores do mundo, estende-se, na
sua parte terrestre, por mais de 8.500 km voltados para o Oceano Atlantico,
envolvendo dezessete estados, indo do norte equatorial ao sul temperado do
pais’. Nela estdo as maiores aglomeracdes urbanas do pais, contendo 25%

4 FREIRE, 2015, p. 85.

5 MACIEL, 2012, p. 11.

6 VASCONCELOS, 2005.

7 BRASIL, Ministério do Meio Ambiente.
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da populacio brasileira, o que corresponde a um contingente aproximado
de 42 milhoes de habitantes, em area de 388.000 km2, com os mais diversos
ecossistemas, que se destacam pela fartura de recursos naturais renovaveis,
0s quais sao responsaveis pela manutencao da vida humana, reproducéo das
mais diversas espécies e pela conservacao da vegetacdo nativa®.

Area com a mais significativa densidade populacional do Brasil, o
litoral constitui um dos locais de maior complexidade e riqueza no que
se refere aos recursos hidricos, ambientais e de biodiversidade. E onde se
desenvolve boa parte das atividades econdmicas industriais e de servicos
que compodem o PIB nacional. Diante da relevancia dos diversos aspectos
que envolvem a interacdo homem-natureza, aumentam as razoes para a
crescente preocupacdo com a zona costeira. A legislacdo brasileira vem
tentando guarnecé-la para que futuras geracoes possam usufruir todos os
seus beneficios, priorizando a conservacéo e protecao dos bens ambientais
por meio de garantias constitucionais. A Resolucdon. 1, de 21 de novembro
de 1990, da Comissao Interministerial para Recursos do Mar (CIRM) definiu
Zona Costeira como:

[...] area de abrangéncia dos efeitos naturais resultantes das interacoes terra/
mar/ar, leva em conta a paisagem [isico-ambiental, em funcdo dos aciden-
tes topograficos situados ao longo do litoral, como ilhas, estuarios e baias,
comporta em sua integridade os processos e interacdes caracteristicas das
unidades ecossistémicas litoraneas e inclui as atividades socioambientais que
ai se estabelece’.

O Decreto n® 5.300/2004 que regulamenta a Lein® 7.661/1988, respon-
savel por instituir o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC), em
seu artigo 3° define o territério onde se localiza a zona costeira brasileira,
mas nao coloca com exatiddo os conceitos, além de ndo estabelecer uma
relacdo logica entre esses espacos e as diversas atividades ali produzidas.

No ambito do Ceara, o artigo 2°, inciso I, da Lein® 13.796/2006 (Politica
Estadual de Gerenciamento Costeiro Cearense) define a zona costeira nos
mesmos termos do decreto supramencionado, como o espaco geografico
de interacao do ar, do mar e da terra, incluidos seus recursos renovaveis

8 GONCALVES; GRAZIERA, 2014.
9 MACHADO, 2015, p. 1078.
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ou nao, abrangendo uma faixa maritima que se estende por doze milhas
nauticas, medido a partir das linhas de base, compreendendo, “a totalidade
do mar territorial, e uma faixa terrestre, compreendida pelos limites dos
Municipios que sofrem influéncia direta dos fendomenos ocorrentes na zona
costeira, defrontantes e nio-defrontantes com o mar”, caracterizados nos
termos da legislacdo federal.

Observa-se que a definicao de Zona Costeira é contemplada de forma
abstrata, o que conduz a certa incompletude, uma vez que o tema remete
a uma variedade de situacdes e conflitos que exigem uma definicao mais
precisa. Entretanto, os conceitos juridicos abordados anteriormente atre-
lam-se, fundamentalmente, a definicdo de faixa terrestre e da faixa marinha.

Com relacao a area do estudo, zona costeira da Praia do Futuro em
Fortaleza, Ceara, sua ocupacdo ocorreu de forma desordenada, sem pré-
vio planejamento, o que pode inspirar a preocupacdo ambiental, por isso
importa saber se as barracas ali instaladas estao ou ndo ocupando zona de
interesse ambiental. Para isso, a secao seguinte analisa a praia e seus aspectos
geoambientais e legais.

2.1. As praias: aspectos geoambientais e legais

O conceito de praia é escasso na doutrina e na legislacao vigente. Somente
com a Lei de Gerenciamento Costeiro (Lei n°® 7.661/88) surgiu, em seu art.
10, a definicao legal de praia como bem publico de uso comum do povo,
sendo assegurado sempre “livre e franco acesso a elas e ao mar, em qualquer
direcdo e sentido, ressalvados os trechos considerados de interesse de segu-
ranc¢a nacional ou incluidos em areas protegidas por legislacao especifica”.

As praias integram a zona costeira, trazendo beleza e valor a esse espaco,
entretanto tém sido alvo de inumeros conflitos, muitas vezes por auséncia
de um estudo que melhor as delimitem, néo se descartando o fato de que
as mesmas podem sofrer alteragdes quanto a sua area de abrangéncia, em
decorréncia da variabilidade das linhas de costa existentes e do aumento
do nivel do mar ao longo dos anos.

Em busca de um conceito mais técnico para praia, Antonio Cristofoletti'®
a define como “o conjunto de sedimentos, depositados ao longo do litoral,

10 CRISTOFOLETTI, 1980, p. 133.
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que se encontra em constante movimentacao”. Ja para Robert Cristopher-
son'! praia é “o lugar ao longo de uma costa onde os sedimentos estdao em
movimento, depositados por ondas, correntes e ventos”.

Logo, tecnicamente, praia pode ser compreendida como a regiao cos-
teira onde as ondas agem sobre os sedimentos, os quais sdo formados por
fragmentos de areias, finas e grossas, que estao em constante movimento,
cuja delimitacao podera apresentar certa variabilidade ao longo da costa.
Como forma complementar desse assunto, Tom Garrison apresenta algumas
caracteristicas-chave da praia:

A berma (ou bermas) é um acumulo de sedimentos que é paralela ao litoral e
marca o limite normal de deposicdo de areia pela acao das ondas.

O topo acentuado da berma mais alta, chamado de crista da berma, normal-
mente é o ponto mais alto em uma praia. Corresponde ao limite de acao da
onda em direcdo ao litoral durante as ultimas marés altas.

A parte interna da crista da berma, estendendo-se até o ponto mais distante
de onde a areia da praia foi depositada, é o pds-praia. O pos-praia é a porcao
relativamente inativa da praia, que pode incluir dunas sopradas pelo vento
e gramineas.

A antepraia (zona entremarés), em direcao ao mar a partir da crista da berma,
é a zona ativa da praia, lavada pelas ondas durante a subida e a descida diaria
das marés'?.

Para esse estudo, concentraremos o foco na pds-praia (porcéo relativa-
mente inativa da praia) que, na concepcao do geomorfologo Cristofoletti',
“estende-se além do nivel da maré alta, inundando-se com as marés altas
excepcionais ou pelas grandes ondas durante as tempestades”. Acredita-se
que o complexo de barracas na Praia do Futuro possa estar nessa area, ja que
as fundacoes desses empreendimentos nunca foram cobertas pelas ondas,
nem mesmo nas maiores enchentes.

Feitas essas consideracdes, a secao seguinte remete a andlise dos terrenos
de marinha e a linha de preamar média para compreensido da area onde
estao localizadas as barracas de modo a levar ao posicionamento juridico
sobre barracas de praia.

11 CRISTOPHERSON, 2012, p. 511.
12 GARRISON, 2016, p. 268, grifos no original.
13 CRISTOFOLETTI, 1980, p. 129.
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2.2. Os terrenos de marinha e a linha de preamar média

Importante se faz entender o que vém a ser terrenos de marinha, ou sim-
plesmente marinhas, vislumbrando-se que outrora se acreditou que estes
estabelecimentos estariam localizados em marinhas, o que os leva a pagar
taxa de ocupacdo para a Unido até hoje.

O artigo 2° do Decreto-Lei n® 9.760/1946 traz a definicdo legal para os
terrenos de marinha, mas nao esclarece o que € a linha de preamar-médio,
nao justificando o motivo de se considerar o ano de 1831 como parametro:

Sao terrenos de marinha em uma profundidade de 33 (trinta e trés) metros,
medidos horizontalmente, para a parte da terra, da posicao da linha do
preamar-médio de 1831: a) os situados no continente, na costa maritima e
nas margens dos rios e lagoas, até onde se faca sentir a influéncia das marés;
b) os que contornam as ilhas situadas em zona onde se faca sentir a influéncia
das marés. Paragrafo unico. Para os efeitos deste artigo a influéncia das marés
é caracterizada pela oscilacdo periddica de 5 (cinco) centimetros pelo menos,
do nivel das aguas, que ocorra em qualquer época do ano'*.

Embora a Constituicao Federal de 1988, artigo 20, inciso VII, considere
os terrenos de marinha e seus acrescidos como bens da Unido, isto ndo quer
dizer que sejam bens de uso comum, pois nao podem ser usados indistin-
tamente, gozando de estatuto juridico diferenciado, cuja gestao é atribuida
a 6rgao especifico do Poder Executivo, qual seja a Secretaria do Patrimonio
da Unido que também é competente para demarcar os terrenos de marinha
usando como parametro a linha de preamar média de 1831.

Ainda sobre as marinhas, Diogenes Gasparini' diz que sua importancia
sempre esteve correlacionada a defesa do territério nacional, o que é até
intuitivo, pois sendo faixas de terras fronteiricas ao mar, era de interesse
preserva-las para a construgao de obras e implantacdo de servicos indispen-
saveis a defesa da nacdo. Assevera ainda que a relevancia dos terrenos dessa
natureza abrange, além da defesa do territério, um aspecto politico (quan-
do a Unido dispoe dessas terras para fazer o servico ou obra que entender
necessario) e patrimonial, na medida em que se presta a auferir rendas por
intermédio dos foros e dos laudémios devidos pelos que deles se utilizam.

14 BRASIL, 1946.
15 GASPARINI, 2012, p. 1013-1014.
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Apresentados o conceito e as caracteristicas dos terrenos de marinha,
insta destacar que até hoje utiliza-se como padrao para delimitacao daqueles
a linha de preamar média de 1831, cuja definicdo ainda é esparsa na litera-
tura e legislacao vigente. O artigo 2°, inciso XII do Decreto n°® 5.300/2004,
define a preamar como a “altura maxima do nivel do mar ao longo de um
ciclo de maré, também chamada de maré cheia”, sendo a preamar média a
evidéncia do ponto médio entre as marés cheias maximas e as marés cheias
minimas'®. Aos olhos de muitos, tal parametro de medicédo ja se encontra
desatualizado, porque essa linha pode variar, dada a elevacdo do nivel do
mar ao longo dos anos e a alternancia das marés. Nesse diapasao, Carlos
Roberto Soares e Rodolfo José Angulo!'’ ressaltam que as caracteristicas fisicas
da faixa marinha dependem das caracteristicas da costa considerada, e, dado
o tamanho da costa brasileira e a rede geodésica existente, pode-se afirmar
que na maior parte da costa nao existe possibilidade de delimitar a linha
de preamar média atual. Destarte, enquanto nao houver uma atualizacao
da linha de preamar média ou a introducao de métodos mais precisos para
medir os terrenos de marinha, o direito estard prejudicado, pois o Judicia-
rio encontrard dificuldade em delimitar as marinhas e, consequentemente,
julgar acertadamente.

Entrementes, a terceira secao traz as ponderacoes sobre a viabilidade da
mediacao judicial ambiental, apresenta o caso empirico — o conflito judicial
das barracas da Praia do Futuro, em Fortaleza, os pontos favoraveis e contra
a permanéncia das barracas.

3. Ponderacgbes sobre a viabilidade da mediac¢ao judicial ambiental

O estudo faz um recorte sobre a mediacao judicial ambiental aplicada ao
caso empirico “Permanéncia das barracas da Praia do Futuro, em Fortaleza”.
A zona costeira representa uma drea de grande importancia por abrigar um
ecossistema variado e apresentar uma infinidade de possibilidades de explo-
racdo econdmica. Dal porque as questoes que a envolvem devem caminhar
para a civilidade ambiental.

16 VELLI, 2008, p. 55.
17 SOARES, ANGULO, 2000.
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Para entender a expressao direito ambiental de conflitos, cunhada por
Marcelo Buzaglo Dantas'®, comporta citar Flavio Ahmed:

o direito é, sobretudo, conflito e sua construcao resulta de um arduo processo
simbolico ndo apenas na formulaciao de enunciados normativos, mas também
de aplicacao desses enunciados, criando aquilo que se entende como juris-
prudéncia de nossos tribunais'®.

No Brasil, a mediac¢ao judicial esta regulamentada pelo Cédigo de Pro-
cesso Civil, pela Lei de Mediacao e pela Resolucao 125/2010 do Conselho
Nacional de Justica. A Lei n°® 13.140/2015, artigo 21, prevé a mediacao
extrajudicial. Referidos normativos ndo expdem critérios especificos para os
conflitos ambientais. Espelhadas no principio da participacao social, Maria
do Carmo Barros e Dayse Braga Martins lecionam

A mediacdao ambiental tem caracteristicas proprias, diferenciadas da mediacao
comunitaria classica, sobretudo pela multiplicidade de partes envolvidas e pela
consequente multiplicidade de interesses. Interesses esses que se colidem e que
sao defendidos, na sua maioria, de forma desigual, ja que envolve interesses de
particular, do Estado e de fortes grupos economicos. Além da complexidade
do conflito, resultado da multiplicidade de partes, também se diferencia pela
necessidade de estudos técnicos®.

Neste sentido, entende-se que o equilibrio desses interesses deve ser
submetido a um procedimento participativo e democratico, a exemplo da
mediacdo de conflitos entre privados. No entanto, é temerario firmar po-
sicao favoravel ou contra a mediacdo como instrumento autocompositivo
dos conflitos ambientais ignorando algumas ponderacaes:

a) A ementa da Lei n° 13.140/2015 estabelece a mediacao entre par-

ticulares como meio de solucao de controvérsias, embora abra espaco

quando especifica a autocomposicao de conflitos no ambito da admi-
nistracao publica.

b) Dentre os principios norteadores da mediacao, a confidencialidade

18 DANTAS, 2017.
19 AHMED, 2018, p. 62.
20 MARTINS; BARROS, 2013, p. 150.
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(art. 166 do CPC e art. 2% da Lei de Mediacdo) entra em colisdo com a
publicidade dos interesses publicos ambientais;

¢) No Termo de Ajustamento de Conduta nao ha imparcialidade do(a)
mediador(a) — membro do Ministério Publico ou Defensoria Publica — con-
forme o disposto nos artigos 165, §3°. e 166 do Codigo de Processo Civil,
d) Na mediacao dos conflitos ambientais nao se observa a prevaléncia
dos principios da autonomia da vontade dos mediandos ambientais,
da isonomia das partes e da decisao informada (art. 166 do Codigo de
Processo Civil);

e) Na mediacdao ambiental ndo se observa o critério disposto no artigo
165, 83° do CPC: “O mediador, que atuara preferencialmente nos casos
em que houver vinculo anterior entre as partes [...]”. Ao contrario, nao
ha vinculo preestabelecido entre os mediandos ambientais.

Insta citar a doutrina de Gilberto Passos de Freitas e Flavio Ahmed:
“lelm que pese a lei dispor claramente sobre as mediacdes no ambito da
administracdo, é certo que apresenta problemas quando a mediacao envolver
direitos de terceiros, notadamente direitos coletivos™. O fato que de todos
os integrantes da coletividade sdo seus titulares, incluido na categoria dos
bens difusos, titularidade transindividual, recai sobre pessoas indeterminadas
e ligadas por circunstancia de fato, sendo indivisivel, os autores** alertam
“em principio nao seria passivel de mediacao ou outro meio alternativo de
solucao de litigios, como a transacdo, negociacdo, termo de ajustamento de
conduta e outros”. Contudo, referidos autores assumem posicao favoravel
a questao da mediabilidade dos direitos transindividuais, apontam pontos
mais positivos do que negativos, especialmente para a co-mediacao.

Luciane Moessa de Souza*’ reconhece que a mediacao é método adequa-
do para lidar com conflitos complexos, multifacetados e com a participacdo
de varios atores, mas adverte que a mediacdo “ndo se mostra um método
consensual adequado quando forem constatadas diferencas significativas
nas relacoes de poder entre as partes envolvidas ou quando o histérico do
conflito inviabiliza o dialogo, diante da impossibilidade de se trabalhar”.
Corrobora com esse entendimento Minu Hemmati, quando afirma que nos

21 FREITAS, AHMED, 2016, p. 8.
22 FREITAS, AHMED, 2016, p. 13.
23 SOUZA, 2014, p. 27.
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conflitos envolvendo um elevado nimero de atores a media¢ao pode nao ser
considerada a op¢ao mais adequada, pois “ha o risco de o conflito estar esca-
lonado a ponto de inviabilizar o dialogo, ou quando as questoes estao ainda
muito dispersas e intangiveis para a consideracao de resultados concretos™*.

Bleine Queiroz Caula, Emanuelle Coelho de Souto e Karine Menezes

Rocha levantam a preocupacao e sugerem alteracdo legislativa:

Nao se pode negar a complexidade da tutela coletiva agravada por um Co6-
digo de Processo Civil cheio de lacunas, voltado para o direito privado. O
legislador foi inabil em negligenciar um capitulo especifico sobre a tutela
judicial ambiental. Por outro lado, admitir a possibilidade de mediacao ambien-
tal implica na necessidade de uma adequacao dos principios da mediacdo com as
especificidades do direito ambiental, o que exigird alteracdo na Lei n®13.140/2015
para insercdo de um capitulo sobre os procedimentos da mediacdo ambiental. Nao
ocorrendo a alteracdo, opinamos pela utilizacao da conciliacao e negociacao
como instrumentos adequados as controvérsias ambientais®.

Entrementes, a complexidade da tutela coletiva no direito processual

brasileiro é tema em alta discussao e inseguranca juridica. Ana Meire Vas-
concelos Barros, Bleine Queiroz Catla e Valter Moura do Carmo expdem:

Alguns dos expedientes aventados para a melhoria da mediacdo como fer-
ramenta de gestdo de conflitos ambientais passam pelo empoderamento dos
mediandos, pela representatividade dos envolvidos, pela intensa participacao
popular, pela fiscalizacéo estatal e até pela atuacao dos amici curiae, na circuns-
tancia de a mediacdo se mostrar tao ineficaz que seja imprescindivel levar a
demanda a tutela jurisdicional.

Nao se olvida a possibilidade de a presenca do Estado — seja como elemento
fiscalizador, seja como ele proprio ministrador da justica — ndo garantir a
plenitude e integridade da solucdo apresentada em uma lide que envolva o
direito ambiental, mas é um elemento que indubitavelmente traz ares de mais
democracia, impessoalidade e lisura. Nesses novos tempos em que se busca
a agilidade da justica, é impossivel abandonar a lembranca de que, lenta ou
rapida, a solucdo deve — no que mais for possivel — ser equanime, ser justa e

fomentar a pacificacdo social®.

24 HEMMATI, 2002, p. 22. Traducao livre.
25 CAULA; SOUTO; ROCHA, 2021, p. 59, grifo nosso.
26 BARROS, CAULA; CARMO, 2016, p. 285-286.
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A evolucao do arcabouco juridico nao foi acompanhada pelo sistema de
valoracao econdmica do dano ambiental, causando um cenario de inseguranca
juridica que nem mesmo a autocomposicao de conflitos podera resolver.
Toma-se o exemplo da Ac¢ao Civil Publica n. 0023863-07.2016.4.01.3800,
tramitacao na 12* Vara Federal da Secao Judiciaria de Belo Horizonte/MG,
protocolada pelo Ministério Publico Federal, embora ciente do acordo ce-
lebrado em outra Ac¢ao Civil Publica n. 0069758-61.2015.4.01.3400 pro-
posta pelo conjunto dos entes federados (Unido, Estados de Minas Gerais
e Estado do Espirito Santo) contra Samarco, Vale e BHP, com a estimativa
dos valores dos danos ambientas atingiu a cifra de R$ 20 bilhoes de reais,
acordo homologado pela Desembargadora Maria do Carmo Cardoso, Coor-
denadora-Geral do Sistema de Conciliacdo da Justica Federal da Primeira
Regiao, no dia 05/06/2016, na 12% Vara Federal da Secao Judiciaria de Mi-
nas Gerais. Insta ressaltar que a segunda acao traz o valor da causa de R$
155.052.000.000,00 (Cento e cinquenta e cinco bilhoes e cinquenta e dois
milhoes de reais), sob o argumentando que aquele acordo “nao se presta a
tutela adequada dos direitos coletivos afetados pelo evento”.

O exemplo supracitado remete a evidéncia da importancia em se ado-
tarem critérios normativos de valoracdo ambiental, objetivos e seguros,
de modo a diminuir o grau de imprecisao em eventual atuacao do Poder
Judiciario ou acordo firmado em Termo de Ajustamento de Conduta pelo
Ministério Publico ou Defensoria Publica. Tal valoracdo deve evoluir no
sentido de haver padronizacdo dos critérios e a sua efetiva utilizacdo, tanto
para o calculo de impactos quanto de eventuais danos ambientais, trazendo
mais seguranca juridica®’.

Antes mesmo dos desastres ambientais minerais de Mariana e Brumadinho,
que culminaram em vdrios crimes tipificados na legislacdo de responsabilidade
penal ambiental, a Procuradoria Geral de Justica do Estado de Minas Gerais,
sob as diretrizes da resolucdo PGJ n°® 106/2012, criou o Nucleo de Negocia-
cao de Conflitos Ambientais (NUCAM), com competéncia para articular e
orientar a atuacao do Ministério Publico na mediacao e negociacao de con-
flitos ambientais complexos, envolvendo empreendimentos ou atividades
de significativo impacto ambiental — exploracao mineral no estado.

A partir de um Termo de Transacdo e Ajustamento de Conduta (TAC),
foi instituida, no ano de 2016, a Fundacao Renova, que define o campo de

27 SIQUEIRA, 2020, p. 124.
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atuacdo, a longo prazo, de 42 programas que se desdobram em projetos
implementados nos 670 km de area impactada ao longo do Rio Doce e seus
afluentes. Por mais memoraveis que sejam os esforcos do Ministério Publico
Federal e Ministério Publico Estadual, integrados com a Procuradoria do
Estado de Minas Gerais, os acordos firmados estao desprovidos da participa-
cao das partes envolvidas no conflito ambiental de variadas consequéncias
— social, hidrica, alimentar, habitacional, ecossistémica, energética.

O Conselho Nacional de Justica instalou na cidade de Mariana, no
ano de 2017, um Centro Judiciario de Solucao de Conflitos e Cidadania
— CEJUSC, unidade do Poder Judiciario especializada em atendimento ao
publico para a solucdo consensual de conflitos e orientacdo nas matérias
relativas a cidadania. Extrai-se que no desastre ambiental causado pela
empresa Samarco, no ano de 2015, tem-se empenhado esforcos para que
os conflitos oriundos dos diversos danos sejam dirimidos de forma mais
célere, justa e participativa. Para isso, em 2018 foi firmado acordo no Termo
de Ajustamento de Conduta — TAC Governanca com a Fundacao Renova e
suas mantenedoras, Samarco, Vale e BHP Billiton a fim de ampliar os valo-
res das reparagoes proporcionalmente e garantir a participa¢do das pessoas
atingidas. Foi instituido o Programa de Indenizacao Mediada que dard voz
e voto as comunidades atingidas®®. Ao contrario da mediacao familiar na
qual somente as partes podem decidir o conflito.

A mediacdo ambiental no Brasil ainda é incipiente e carece de pesquisa
doutrindria. A possibilidade/discussdo sobre a sua inviabilidade ante a falta de
participacao dos atores envolvidos, tal como ocorre na mediacdo de conflitos
familiares — o(a) mediador(a) e advogados(as) ndo representam, ndo sdo partes,
nem téem poder decisdrio para motivar o acordo homologado — é uma realidade
a ser enfrentada. Entrementes, o direito ambiental é regido pelo Principio da
Participacao Publica na tomada de decisoes do Estado. Dito de outro modo, os
mediandos ambientais sao empoderados ao direito-dever de participacdo.

Eleger a mediacdao ambiental como a melhor forma de autocomposicdo dos
conflitos ambientais ndo pode ter embasamento na crise do Judicidrio e na celeri-
dade processual, pois os danos ambientais devem apontar uma responsabilidade
de correcdo, a seguranca juridica estda acima do que se pode chamar de justica
célere. Por outro lado, pode-se admiti-la como preventiva contra futuros danos e
pedagogica enquanto democrdtica e transformadora.

28 CAULA; SOUTO; ROCHA, 2021, p. 31.
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3.1. Solucao mediada, satisfatoria e sustentavel da permanéncia das
barracas da Praia do Futuro

O caso empirico requer a busca de uma solucao pacifica, dialogada, satisfativa
e sustentavel acerca da permanéncia das barracas da Praia do Futuro, discu-
tida na Acao Civil Publica (n° 75/05 Ref. PAn° 0.15.000.000416/2005-18),
protocolada, em 2005, pelo Ministério Publico Federal (MPF) e a Advocacia
Geral da Unido (AGU) contra 154 barracas situadas na Praia do Futuro.
Solicitam tutela antecipada, inaudita altera para que sejam atendidos os
pedidos de imediata remocao de todos os obstaculos que impecam o livre
acesso, em todas as direcoes, a area de praia; imediata desocupacdo, com
a retirada de todos os apetrechos utilizados para tal fim, de todas as 43
barracas que ocupam o bem publico de uso comum do povo sem registro/
inscricao na GRPU, bem como da drea excedente aos respectivos titulos
ocupada pelas 98 barracas; imediata demoli¢ao e recomposicao das areas
em que foram implementadas construcoes de lagos, piscinas, parques
aquaticos, e plantacoes de grama, bem como qualquer outro objeto fixo,
nao removivel, instalado nas dreas de uso comum do povo, realizadas sem
elaboracao do Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e da apresentacao do
Relatério de Impacto Ambiental (RIMA), e sem a autorizacdo da Unido Fe-
deral. A proibicao da realizacdo de quaisquer obras, benfeitorias, etc., que
inove no estado das barracas®.

Posteriormente, o municipio de Fortaleza entrou no polo ativo, tendo
como principal objetivo a remocdo dos obstaculos fisicos que impedem o livro
acesso a praia e a demolicao das construgoes realizadas que nao apresentam
o Estudo de Impacto Ambiental e o Relatério de Impacto Ambiental (EIA/
RIMA). No tocante a competéncia, o artigo 2° da Lei n°® 7.347/85 preceitua
que as acoes “serdo propostas no foro do local onde ocorrer o dano, cujo
juizo tera competéncia funcional para processar e julgar a causa”. Esse artigo
podera suscitar duvidas, pois o legislador misturou o instituto da compe-
téncia territorial com a funcional. Entretanto, se o dano ocorrer nas capitais
ou em cidades que sejam sede de juizo federal, ndo se demandarao maiores
indagacoes. De acordo com Paulo de Bessa Antunes®, quando a Acao Civil
Publica tiver como finalidade a tutela de bem juridico cuja titularidade é

29 MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, 2005.
30 ANTUNES, 2017.
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a Unido, a competéncia sera, evidentemente, Federal. Nesse sentido, José
dos Santos Carvalho Filho’! acrescenta que litigios que envolvam bens pu-
blicos federais e que encerrem a necessidade de sua preservacao devem ser
deslindados na Justica Federal, embora terceiro tenha a responsabilidade
direta pela gestao dos bens.

Na busca de construir um consenso ambiental, o Ministério Publico
Federal instaurou o Férum Permanente para a Requalificacdo da Praia do
Futuro, em maio de 2017, cujo objetivo principal é somar esforcos para
subsidiar o processo de tomada de decisdo que tenha por finalidade im-
plantar, com consisténcia técnica e juridica, o modelo de gestao ambiental
e urbanistica capaz de conferir aos ecossistemas que integram a regido da
Praia do Futuro uma protecéo eficaz e definitiva, integrando estas areas ao
patrimonio ambiental, cultural, social e econémico da cidade de Fortaleza
e do estado do Ceara. Conta com a participacao de mais de 25 (vinte e cin-
co) instituicoes publicas e privadas. Segundo o Ministério Publico Federal,

[...] ndo é hora de olharmos para tras para verificarmos o que governos pas-
sados deixaram de fazer para proteger esta area ambiental e urbanisticamente
nobre de Fortaleza. E preciso olhar para frente, buscando a construcao de
consensos entre todas as visoes hoje divergentes sobre a drea e sobre o tipo de
requalificacao que ela deve ter, pois s6 assim poderemos alcancar o objetivo
final proposto®.

O Instituto de Planejamento de Fortaleza — IPLANFOR™> vem elabo-
rando um plano de alternativas para o reordenamento das barracas da Praia
do Futuro, cujas preliminares ja foram apresentadas no Férum Permanente,
que aprovou, em abril de 2019, o Termo de Referéncia, documento pro-
pondo a abertura de um concurso nacional de ideias que retinam aspectos
ambientais e urbanisticos para a requalificacao da area. Acdo consensuada
que representa uma politica eficiente de gestao de conflitos dialogando sobre
os interesses de varios setores da sociedade, baseada em principios, neste
caso, 0 que € padrao de justica (principio) para todos é a preservacao do
meio ambiente. Como explicam Roger Fisher, William Ury e Bruce Patton

31 CARVALHO FILHO, 2017.
32 BRASIL. Ministério Publico Federal, 2017.
33 Instituto de Planejamento de Fortaleza — IPLANFOR, 2017.
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A negociacdo baseada em principios produz acordos sensatos, de forma ami-
gavel e eficiente. Quanto mais vocé recorrer a padroes de justica, eficiéncia e
mérito cientifico para lidar como o seu problema, maior sera a possibilidade
de que o pacote final seja sensato e justo’.

Quanto ao “mérito cientifico”, a participacdo de setores da sociedade
nas discussoes, a exemplo da Universidade Federal do Ceard, Universidade
Estadual do Ceara, Universidade de Fortaleza, as organizacoes profissionais
(Ordem dos Advogados do Brasil, Conselho Regional de Engenharia e Agro-
nomia do Ceard, Conselho de Arquitetura e Urbanismo do Ceara, etc.), e
os estudos e relatorios socioambientais garantem a seguranca sob multiplos
aspectos, juridico, ambiental, econdmico e social.

Feitas as ponderacoes iniciais sobre a mediacao ambiental, passa-se a
analise do conflito da permanéncia das Barracas da orla da Praia do Futuro
na cidade de Fortaleza, considerando os preceitos técnicos, constitucionais,
legais, sociais e econdmicos. Sdo apontados argumentos favoraveis e con-
trarios para se chegar a uma tomada de posicao.

3.2 O conflito judicial das Barracas da Praia do Futuro, em Fortaleza

O argumento juridico-ambiental do conflito judicial da orla da Praia do Fu-
turo exige que seja considerado o desenvolvimento econdmico sustentavel.
Dito de outro modo, o turismo por si s6 ndo é suficiente para a defesa da
permanéncia das barracas. Os interesses ambientais impoem restricao a varios
direitos constitucionalmente garantidos, inclusive o da ordem economica e
financeira. Nessa senda, apresentam-se argumentos favoraveis e contrarios
a permanéncia das barracas.

3.2.1 Argumentos favoraveis a permanéncia

1. As atividades econdomicas desenvolvidas nas areas costeiras sao historicas,
vem desde a época do descobrimento do Brasil, onde as primeiras vilas
foram construidas no entorno do litoral. Entretanto, isso tem uma razdo
de ser, as regides costeiras sdo ricas, possuem um ecossistema variado com
inimeras possibilidades de exploracdo economica, que vao desde a extracao
do petréleo até seu uso para a balneabilidade.

34 FISHER; URY; PATTON, 2014, p. 92.
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A ocupacao antrépica da Praia do Futuro reporta-se a década de 1940,
apresentando como ponto de partida a construcao do Porto do Mucuripe.
Por volta da década de 1950, surgiu como mais uma opcao de balneabilidade
para os membros mais abastados da sociedade fortalezense, uma vez que a
Praia de Iracema e a do Meireles estavam saturadas e eram frequentadas pelas
mais diversas classes sociais, o que incomodava os ricos da época. Nesta
mesma década, o municipio autorizou o processo de parcelamento do Sitio
Cocé e o loteamento de uma area que se estendia do Farol do Mucuripe até
a foz do Rio Coco, realizado pela imobiliaria Antonio Diogo. Desde entéo,
0s terrenos em volta do porto passaram a ser muito valorizados. Com isso,
a Praia do Futuro passou a representar uma nova opc¢ao de moradia ja que
a frente urbana de Fortaleza estava saturada, dai a origem do seu nome™.

Em contraponto, de acordo com o autor supramencionado, a ocupacao
ocorreu de forma lenta e precaria devido a falta de estrutura urbana e con-
di¢oes ambientais, como a presenca de um intenso fluxo de areias entre a
praia e as dunas, o que veio por dificultar a edificacao de equipamentos ao
longo da orla. Atrelada a esses fatores, acrescenta-se a forte maresia, con-
siderada uma das mais elevadas do mundo, como fator impeditivo para a
ocupacao do local, por comprometer a durabilidade dos eletrodomésticos e
eletronicos, além de danificar a estrutura das construcoes, o que acaba por
elevar os gastos com a manutencao dos moveis e imoéveis.

Tais condicoes fizeram com que a Praia do Futuro fosse o ultimo trecho
de praia a ser incorporado a zona urbana. Com a desvalorizacao dessa area
pelos aspectos naturais e urbanisticos ja citados, a tinica op¢ao que restou
foi explorar seu potencial de balneabilidade e, principalmente, turistico. Foi
a partir da procura da Praia do Futuro como opcao turistica que surgiram
as primeiras barracas, em meados da década de 1970.

Para melhor explicar a evolucdo das barracas de praia, Davis Pereira
de Paula’® aponta cinco geracdes de barracas, sendo a primeira (década de
1970) caracterizada por total falta de infraestrutura das barracas, que eram
artesanais e removiveis. A partir da constru¢ao da Avenida Santos Dumont,
em 1976, facilitou-se o acesso a Praia do Futuro, o que trouxe uma valori-
zacao dos terrenos no seu entorno.

35 PAULA, 2012.
36 PAULA, 2012.
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Dessa forma, surgiu, no inicio da década de 1980, a segunda geracao
de barracas, localizadas na alta praia e, também caracterizadas pela falta de
infraestrutura e higiene, sendo a madeira o principal elemento constitutivo.
A terceira geracdo surgiu no final da década de 1980 e nao tinham uma boa
infraestrutura, sendo a grande maioria delas feitas de madeira e palha de
carnatba. Mesmo assim, ja atendiam um putblico bem diversificado. Com o
aumento do turismo interno e sua valorizacao enquanto atividade econdmica,
veio a quarta geracao de barracas (inicio da década de 1990), construidas
de alvenaria e tronco de carnauba, dispondo de uma melhor estrutura
fisica e condicoes de higiene. A inauguracdo do Aeroporto Internacional
Pinto Martins, no ano de 1998, no estado do Ceara, trouxe o crescimento
do turismo nacional e internacional, o que impulsionou o surgimento da
quinta geracao de barracas, em que as construcoes de alvenaria e palha de
carnatba foram substituidas por concreto armado e telhas, excetuando-se
0s quiosques, que permaneciam com a mesma estrutura de palha. Esses
empreendimentos passaram a ser conhecidos como “barracas-complexos”
por dispor de um espaco fisico amplo com piscinas, parques aquaticos, ba-
nho de ducha, além de uma gastronomia diversificada, seguranca e outros
servicos disponiveis no intuito de agradar a clientela.

Dada a valorizacao da Praia do Futuro, o Poder Publico desde a metade
da década de 1980 tenta implantar politicas urbanas para seu ordenamento.
Maciel’” aponta algumas das tentativas de planejamento dos usos do lazer
organizados pelas barracas de praia: “projeto turistico Atlantico Sul (1985),
[...] interrompida por falta de verbas; Operacao Praia do Futuro (1987),
[...]. Também foi interrompida. Operacao Praia do Futuro (1988)”. Essa
intervencao fora proposta por barraqueiros, Ministério Publico Federal,
Procuradoria Geral do Estado, Delegacia do Patrimonio da Uniao e Prefeitura
Municipal de Fortaleza.

A Praia do Futuro e suas “barracas-complexos”, como sao conhecidas,
constituem-se como um espaco dedicado a populacao local e para aqueles
que visitam o municipio de Fortaleza. Chega a mobilizar um publico em
torno de 5.654.400 pessoas por ano, movimentando a economia e gerando
uma receita turistica R$ 135 milhoes por ano, correspondendo a uma receita
gerada de R$ 237,8 milhdes anualmente. Quanto aos tributos gerados, tanto
na esfera estadual como municipal, estes sao de aproximadamente R$ 23,8

37 2014, p. 189.
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milhdes ao ano. Soma-se ainda a alta geracao de trabalho e renda, contando
com cerca de 7.082 empregos diretos e 21.245 indiretos™.

Quanto as caracteristicas socioeconomicas, a Praia do Futuro possui
fator estrategicamente determinante para a economia local e regional, haja
vista ser um grande atrativo turistico a nivel nacional e internacional. E
agraciada pela natureza por possuir uma bela paisagem, um banho de mar
convidativo dada a temperatura agradavel de suas aguas e sol o ano inteiro.
Sobre os fatores que levaram ao crescimento turistico e econdmico nessa
parte da orla cearense, segundo Paula estdo ligados

a construcao das vias de acesso, a constru¢cao do Aeroporto Internacional,
a qualidade natural e recreacional (praia extensa, ventos e ondas fortes que
potencializam o desenvolvimento de diversas atividades de lazer), a proximidade
com o setor hoteleiro [...]*°.

Neste sentido, necessita-se coadunar os interesses econdmicos e so-
ciais com a preservacao do meio ambiente, explicito no oitavo Objetivo de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS-8) estabelecido pela Agenda 2030. A
doutrina tenta conceituar desenvolvimento sustentavel a partir de valores
compoem a visao de futuro, nos quais as civilizacdes contemporaneas
deveriam alicercar suas esperancas. Entrementes, sio utépicos no melhor
sentido desse qualificativo, por mais confusa que ainda seja a polissemia da
expressdao. Ha necessidade de uma governanca global do desenvolvimento
sustentavel®. Roberto Rabbani leciona:

O conceito de desenvolvimento sustentavel impde que os seres humanos
preservem a natureza de tal forma que as futuras geracoes possam ter acesso
a mesma qualidade de vida que as atuais geracoes. Em épocas de crise e de
retracdo econodmicas, a questdo ambiental é de certa forma marginalizada,
sob o fundamento da necessidade de se manter um crescimento econdmico,
de acordo com os mercados internacionais. Contudo, nao se pode conceber
a ideia de sobrevivéncia humana sem a preservacdo ambiental: o ser humano
necessita da natureza, mas a natureza nao precisa do ser humano [...]*.

38 MOREIRA, 2017.

39 PAULA, 2012, p, 258.

40 VEIGA, 2017, p. 233-234.
41 RABBANI, 2017, p. 216.
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Em posicao critica, José Eli da Veiga adverte:

Em vez de aumentar a lista dos contorcionismos tdo comuns em infrutiferas
tentativas de promover um suposto “conceito” de desenvolvimento sustentavel,
é bem mais prudente que a analise dessa expressdo comece por separar os
argumentos cientificos disponiveis sobre seus dois componentes essenciais:
o substantivo desenvolvimento e o adjetivo sustentavel [...]. Discutir o que
ha de valido, sério e objetivo nessa nocao pode ser uma étima vacina contra
muitas das ilusoes que ela tende a difundir. E separar o joio do trigo permite
que o desenvolvimento sustentavel possa ser mais conscientemente assumido
como um dos mais generosos ideais civilizadores™.

O crescimento economico, impulsionado pela producao de bens e ser-
vicos, trouxe consigo uma distor¢ao do consumo e até mesmo da felicidade.
Vive-se a cultura do consumismo, onde as falsas necessidades do homem
s6 aumentam perdendo a nogao do ser e do ter. Surge a indagacao de saber
se as tecnologias estao a servico da sociedade. Em termos medicinais nao
ha duvidas. Zygmunt Bauman® vem ao encontro desse pensamento ao
fazer uma critica ao consumo imediatista e, por conseguinte, a liquidez do
ambiente, onde as pessoas sao incapazes de pensar na vida a longo prazo:
“[...] Amaioria dos bens valiosos perde seu brilho e sua atracao com rapidez
e, se houver atraso eles podem se tornar adequados apenas para o deposito
de lixo, antes mesmo de terem sido desfrutados”. Esse fendmeno é o que
se chama de incivilidade ambiental.

O municipio de Fortaleza tem como base fundamental de sua economia
a prestacao de servicos e o turismo, pois ndo conta com atividade industrial
ou agropecudria extensivas. Economicamente, as barracas de praia exer-
cem fungoes estratégicas no povoamento e ocupacao de toda a costa leste,
mostrando-se como lastro da prosperidade dos empreendimentos a serem
aportados. A extensao da costa litoranea do municipio de Fortaleza é de 25
quilometros; destes, sete se concentram na costa da Praia do Futuro. Nao
obstante, a antropiza¢do da zona costeira pode gerar impactos que vao desde
a urbanizacdo até a poluicao do mar pelos esgotos, acumulo de residuos
solidos, ocupacao de dreas irregulares, dentre outros.

42 VEIGA, 2017, p. 233.
43 BAUMAN, 2008, p. 45.
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Pensando numa economia sustentavel, as barracas da Praia do Futuro
empenham-se em por em pratica acoes sustentaveis como: reducdo do con-
sumo de energia; economia da dgua potavel através de orientacdo dada aos
funcionarios e informativos a serem divulgados para os visitantes, sobre a
importancia da preservacao das reservas hidricas; destino adequado dos 6leos
vegetais que servem de matéria prima para a producao de outros produtos,
como o sabdo; descarte adequado dos residuos solidos (lixo), reduzindo o
consumo, fazendo coleta seletiva e reciclando tudo que for possivel, um
exemplo é a participacdo de algumas barracas no programa Glass is good,
projeto que tem como objetivo dar um destino adequado as garrafas de
vidro, reciclando-as, reduzindo, por sua vez, a poluicao do meio ambiente.

Na sequéncia, os argumentos favoraveis se baseiam na inexisténcia
oficial da linha de preamar média e na negativa de ocupacdao de bem de
uso comum do povo.

3.2.1.1 Da inexisténcia oficial da linha de preamar média

Ratifica-se a importancia da delimitacdo e a atualizacdo da linha de preamar
para se definir com precisao a faixa de terra que pertence a Unido, no caso os
terrenos de marinha. O normativo versa que a competéncia para determinacao
da posicao da linha de preamar média é do SPU — Servico de Patrimonio da
Unido (art. 9°), cuja determinacdo sera realizada a partir de “documentos e
plantas de autenticidade irrecusavel, relativos aquele ano, ou quando nao
obtidos, a época que do mesmo se aproxime” (art. 10).

Para o polo passivo da Acdo Civil Publica, a ocupacao da orla da Praia
do Futuro pelas barracas aconteceu de forma mansa e pacifica ha mais de
trés décadas (atualizada); nesse interim, nenhum dos antigos foreiros nem
a Unido reclamaram essas ocupacoes. Ressalte-se que essa faixa de terra fora
incialmente aforada para a Sra. Elisa Diogo e, posteriormente, transferida a
imobilidria Anténio Diogo. Entretanto, a época em que foi firmado o contrato
de aforamento, nao havia, oficialmente, a demarcacdo da linha de preamar,
o que impossibilitou a Unido, em dias atuais, assegurar se a area ocupada
pelas barracas é faixa de praia, terreno de marinha ou seu acrescido.

Gasparini** assevera “situados os terrenos de marinha em territorio
municipal, € apropriado que sobre eles incida a legislacao local”. O autor

44 GASPARINI, 2012, p. 1024.
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reitera que a acdo politica do municipio alcanca qualquer pessoa ou coisa
que esteja em sua drea de competéncia, com excecao ao que ¢ vedado pela
Constituicdo brasileira. Portanto, as edificacdes nos terrenos de marinha te-
rao de obedecer a legislacao municipal, sejam estas promovidas por foreiros
da Unido, ou por ela propria. Assim, as marinhas estao sujeitas a legislacao
edilicia, tributdria, urbanistica e de uso do solo em vigor, no municipio em
que estdo localizadas.

Caso conclua-se que as barracas da Praia do Futuro estejam localiza-
das em terrenos de marinha, estas, mesmo localizadas em terras da Unido,
sujeitar-se-ao a legislacdo do municipio de Fortaleza, pois este é o ente
competente para regulamentar as edificacoes ali existentes. Entretanto,
diante dos fatos apresentados, ainda ha um conflito sobre a real localizacao
dessas barracas, levando-se em consideracao que a linha de preamar média,
parametro para definir os terrenos de marinha, ainda nao foi delimita pelo
6rgao competente (SPU) na area da zona costeira em questao.

O Decreto-lein® 1.561 de 1977 veda a ocupacdo gratuita dos terrenos
de marinha, salvo quando autorizados em lei (artigo 1°), cabendo ao Servico
de Patrimonio da Unido (SPU) promover o levantamento dos terrenos ocu-
pados, para efeito de inscricdo e cobranca da taxa de ocupacéo (art. 2°). A
linha de preamar média da Praia do Futuro nao foi oficialmente demarcada,
utilizando-se o Servico de Patrimonio da Unido do Ceara, da Avenida Zezé
Diogo, como o limite de demarcacdo dos terrenos de marinha nessa area®.
Nestes termos, observa-se que a SPU do Ceara nao se utiliza do parame-
tro legal, linha de preamar média, que seja elaborado por meio de estudo
proprio, tendo de recorrer a uma linha presumida e primadria que nao traz
nenhuma seguranca juridica quanto a sua delimitacdo, o que representa
uma vulnerabilidade do Poder Publico nessa delimitacao.

Embora caiba ao SPU realizar o levantamento dos terrenos de marinha
e cadastrar todas as ocupacoes existentes, nao o procedeu no que se refere
a area ocupada pelas barracas da Praia do Futuro, devendo recair, portanto,
as responsabilidades decorrentes dessa omissao do poder publico sobre o
6rgao do poder responsavel e nao sobre os ocupantes, assim alegou a defesa.
O Decreto-lein®9.760/1946 prevé a figura da ocupacao para legitimar o uso
de terrenos de marinha, em beneficio daqueles que ja estejam os ocupando
ha determinado tempo. Para tanto, é necessario que esses ocupantes estejam

45 CONTESTACAO PA n° 0.15.000.000416/2005-18.
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cadastrados no SPU e paguem a taxa de ocupacao (artigo 127). Entretanto,
o ato administrativo que permite a ocupacao das marinhas e outras terras
publicas federais é discriciondrio, de modo que “a Unido podera, em qual-
quer tempo que necessitar do terreno, imitir-se na posse do mesmo, pro-
movendo sumariamente a sua desocupacao” (caput do artigo 132), sem que
0 ocupante venha reclamar sua permanéncia. Se a ocupacao for julgada de
boa-fé pelo SPU, podera o ocupante ser indenizado pelas benfeitorias que
realizou no terreno, mas a importancia sera arbitrada pelo proprio Servico
de Patrimonio da Unido — SPU (artigo 132, § 1°).

Um aspecto relevante levantado pelo polo passivo da A¢ao Civil Publica
em comento é o fato de que as barracas da Praia do Futuro foram, inicial-
mente, edificadas onde hoje se encontra a Avenida Zezé Diogo, sendo os
empresarios convidados pelo Poder Publico a deslocar suas barracas para
uma darea mais proxima ao mar. A partir dessa determinacao, muitos estabe-
lecimentos recuaram até cerca de 60 (sessenta) metros abaixo da area inicial,
sendo realocados na faixa onde hoje se encontram, atualmente, construidos.
Tal relato comprova a boa-fé dos proprietarios das barracas. Vale destacar
que, no decorrer da investigacao, nao foi encontrado conceito de linha de
preamar a nivel internacional nem denominagoes similares aos “terrenos
de marinha”, o que vem a permear a dificuldade e a seguranca juridica em
utilizar esta linha na demarcacao das marinhas.

A Proposta de Emenda a Constituicao (PEC) n°® 39, de 2011, pretende
revogar o inciso VII do artigo 20 da Constituicao Federal de 1988 e o §3°
do artigo 49 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias, no senti-
do de extinguir o instituto do terreno de marinha e seus acrescidos e para
dispor sobre a propriedade desses imdveis. Dentre as mudancas pertinentes
a questdo das barracas da Praia do Futuro, importa destacar a que fala dos
ocupantes que estejam quites com suas obrigacdes passarao a ter o dominio
pleno do terreno sob sua posse. A aprovacao da PEC resolverad definitivamente
o problema das barracas, que vém cumprindo suas obrigacdes perante o
Poder Publico, tal como o pagamento da taxa de ocupacgao. Entretanto, a
aprovacao dessa emenda causa certa inseguranca na medida em que podera
dar azo a apropriacao indevida de terras em area de risco ambiental, além
de facilitar o uso da ma-fé na tentativa de tomar como suas terras publicas.
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3.2.1.2 Da negativa de ocupacao de bem de uso comum do povo

O Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro instituido pela Lein® 7.661/88
define, no 83° do artigo 10, praia como a area coberta e descoberta periodi-
camente pelas aguas, acrescida da “faixa subsequente de material detritico,
tal como areias, cascalhos, seixos e pedregulhos, até o limite onde se inicie
a vegetacdo natural, ou em sua auséncia, onde comece um outro ecossis-
tema”. Entretanto, a Lei Complementar n® 236, de 11 de agosto de 2017,
que dispde sobre o parcelamento, o uso e a ocupacao do solo do municipio
de Fortaleza, incorre no mesmo erro da SPU, ao estabelecer como limite da
faixa de praia a via publica:

Art. 5° [...]

81° A Zona de Preservacao Ambiental (ZPA) subdivide-se em trés Zonas:

Il — [...] Faixa de Praia: parte da orla maritima do Municipio de Fortaleza,
constituindo-se de area coberta e descoberta periodicamente pelas dguas ma-
ritimas, acrescidas da faixa de material detritico, tais como areias, cascalhos,
seixos e pedregulhos, até o limite onde se inicie a vegetacao natural ou outro
ecossistema, ou até a primeira via publica reconhecida pelo Municipio e de acordo
com o disposto nesta lei*.

Observa-se que essa definicao de faixa de praia vai além do conceito
juridico dado pela Lein® 7.661/88, o que pode causar uma heterogeneidade
na delimitacao da faixa de praia ao longo da orla, por exemplo, em determi-
nado bairro a praia pode ir até onde comeca a vegetacao natural, enquanto
em outro trecho a faixa de praia pode ir até a via publica, mesmo que esta
ultima seja banhada periodicamente pelas ondas do mar.

Ja o polo ativo da Acao Civil Publica afirma que as barracas estao em area
de praia e que estas impedem o livre acesso dos transeuntes ao bem de uso
comum do povo, previsto no inciso 1V do artigo 20 da Constituicao Federal
de 1988. Em contraponto, o polo passivo rebate que as barracas nao estao
em faixa de praia e que os banhistas e visitantes tém livre acesso a faixa de
praia, assim como os estabelecimentos nao cobram valor pela utilizacao de
chuveiros, palhocas e areas comuns, excetuando-se o consumo de alimen-
tacdo, bebidas e entradas no parque aquatico, o que representa prestacao

46 FORTALEZA, 2017, grifo nosso.
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de servico. Nesse sentido, a defesa lembra que o limite de praia se confunde
com o limite do ecossistema urbano e, pensando-se dessa forma, pode-se
afirmar que boa parte das construcoes da orla de Fortaleza estaria dentro da
faixa de praia, ou seja, area de uso comum. Nesse diapasao, entende-se que
o termo “praia” deverd ser utilizado de acordo com os parametros técnicos.
Tecnicamente, entende-se que a praia termina onde comeca outro ecos-
sistema ou vegetacao natural, e as barracas, em sua maioria, foram edificadas
ha mais de trés décadas em drea que apresentava vegetacao que foi sendo
modificada pela ocupacao antrépica. Vendo por esse angulo, percebe-se que
as barracas nao estao em area de praia. No que se refere a edificacdo em bem
de uso comum do povo (praia), vale destacar que os entes publicos sempre
permitiram a ocupacdo dessas terras pelos donos das barracas. A propria
Unido, por meio do Servico de Patrimonio da Unido (SPU), cobra taxa de
ocupacdo. Se fosse uma area irregular, nao poderia haver cobranca de taxa
alguma, as barracas deveriam ser demolidas logo que fossem construidas,
ou se houvesse empenho na fiscalizacao jamais existiria algum preambulo
de edificacdo nessa drea, mas nao foi isso que aconteceu na Praia do Futuro.
Quanto ao fato de os donos das barracas terem realizado plantacoes de
gramas, coqueiros e outras vegetacdes, isso veio em decorréncia de reco-
mendacdo expressa do ente publico, por meio do Ministério do Orcamento
e Gestdo — Secretaria de Patrimonio da Unido, conforme oficio enviado em
outubro de 1999 para os empresarios da Praia do Futuro, nestes termos:

Consoante o programa que esta DPU esta desenvolvendo juntamente com
a Secretaria de Turismo do Ceard e a Prefeitura de Fortaleza para melhoria
ambiental da Praia do Futuro, estamos recomendando aos barraqueiros ali
instalados, [...], que plantem ou transplantem, cuidem e mantenham, nas dreas
entre as barracas e entre estas e o calcaddo, gramineas, coqueiros e outras plantas
que resistam a maresia, ao sol, areia e demais fatores que causa a aridez lito-
ranea. Acrescentamos que terdo prioridade na renegociacao ou na declaracao
de prescricdao dos débitos perante esta DPU, os barraqueiros que resgatarem
esses espacos publicos™.

47 BRASIL. Ministério do Orcamento e Gestdo — Secretaria de Patrimonio da Unido, 1999,
grifo nosso.
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De acordo com o polo passivo, a Unido incorre em acdes contraditorias
ao apontar como irregularidade a plantacao de gramineas, coqueiros e outras
vegetacoes, quando, em momento anterior, foi o 6rgao responsavel pela
administracao do seu patrimonio (SPU) que Incentivou os proprietarios das
barracas a realizar tais plantacoes. Importante frisar que, ao plantarem area
verde, esses empresarios estdo contribuindo para a conservacao do meio
ambiente e melhoramento da paisagem.

Para o polo passivo da acdo, as barracas da Praia do Futuro e todas as
suas benfeitorias representam “verdadeiro patrimonio turistico e cultural do
Estado do Ceard, sem contar a enorme demanda turistica e o valioso ganho
economico que gera para o Estado”®. Demolir esses empreendimentos ou
reduzir as atividades ali desenvolvidas é extirpar dos cearenses parte de sua
cultura e abortar uma das mais procuradas opcoes de lazer do municipio
de Fortaleza.

Nesse sentido, o artigo 2° da Lei n°® 7.661/1988 estabelece como ob-
jetivo do Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro “orientar a utilizacao
nacional dos recursos na zona costeira, de forma a contribuir para elevar a
qualidade da vida de sua populacao, e a protecao do seu patrimonio natural,
historico, étnico e cultural”.

A seguir, sao abordados os pontos negativos a permanéncia das barracas.

3.2.2 Argumentos contrarios a permanéncia

A questao judicial que envolve as barracas da Praia do Futuro, por se tratar
de zona costeira, patrimonio nacional, nos termos do §4° do artigo 225 da
CF/88, considera o conflito de interesse publico. Assim, assegura-se que
todos os entes federados (Unido, Estados e Municipios) sdo responsaveis
pela tutela da zona costeira, dando-se maior relevancia ao municipio, ja que
é o ente politico mais proximo. Maria Almeida Passos de Freitas* aduz que
o fato de ser patrimonio nacional nao significa que seja patrimoénio federal,
ou seja, de propriedade exclusiva da Unido, pois os bens de propriedade da
Unido encontram-se no rol do artigo 20 da Constituicao Federal de 1988.
Para esse estudo, interessa os bens descritos no inciso IV do referido artigo,
que incluem as praias maritimas como bem da Uniao, ja que nao houve um

48 CONTESTACAO REE PA N° 0.15.000.000416/2005-18.
49 FREITAS, 2014.
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consenso se as barracas estao ou nao em faixa de praia, e por fim o inciso VII,
onde se encontram os terrenos de marinha e seus acrescidos. Entdo, como
ainda nao houve atualizacao da linha de preamar média de 1831, mesmo
tendo-se a ciéncia de que o nivel do mar vem sofrendo alteracdes ao longo
dos anos, hoje restam duvidas quanto a localizacao das barracas de praia, ou
seja, se estdo ocupando terrenos de marinha ou seus acrescidos. A condicao
de a Unido ser detentora das praias maritimas, dos terrenos de marinha,
bem como de seus acrescidos, faz dela uma das maiores interessadas na
propositura da Acao Civil Publica, nio se excluindo o interesse municipal.

Em suas alegacdes, o polo ativo da Acao Civil Publica apontou algu-
mas irregularidades, dentre estas que os barraqueiros estao utilizando bem
publico de uso comum do povo —a praia — como se particular fosse —, con-
siderando que seus empreendimentos estao localizados em faixa de praia,
além de utilizar meios que obstaculizam o livre acesso ao bem do povo,
como cercas, tapumes, cordas, dentre outros obstaculos. Para o Ministério
Publico e a Advocacia Geral da Uniao, é de conhecimento publico que toda
a faixa de areia que vai até o calcadao da Avenida Zezé Diogo ¢ faixa de praia
e qualquer cidadao médio que tenha bom senso chegara a esta conclusao™.

Cita-se o inciso 1V do artigo 20 da Constituicdo Federal de 1988, que
coloca as praias maritimas no rol de bens da Unido, juntamente com o artigo
10 da Lein® 7.661/1988, que preceitua que “as praias sao bens publicos de
uso comum do povo, sendo assegurado, sempre, livre e franco acesso a elas
e a0 mar”. A fundamentacao juridica de que as barracas estdo em area de
praia foi a partir do conceito de praia encontrado no §3° do artigo supra-
mencionado. Ademais, cita-se na peticao inicial o artigo 109 e o paragrafo
tnico da Lei Municipal n® 7987/1996 (Uso e ocupacao do solo no municipio
do Fortaleza), revogada pela Lei Complementar n° 236, em agosto de 2017.

Para Carvalho Filho”!, “uso comum é a utilizacio de um bem publico
pelos membros da coletividade sem que haja discriminacdo entre os usuarios,
nem consentimento estatal especifico para esse fim”, devendo esse uso ser
gratuito, de modo que nao cause qualquer onus aos que utilizem o bem,
sendo as praias um exemplo que prestigia a hipotese de uso comum. De
acordo com Maria Sylvia Zanella Di Pietro*, consideram-se bens de uso

50 MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, 2005.
51 CARVALHO FILHO, 2017, p. 1.234.
52 DI PIETRO, 2017, p. 946.
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comum do povo “aqueles que, por determinacado legal ou por sua propria
natureza, podem ser utilizados por todos em igualdade de condicoes, sem
necessidade de consentimento individualizado por parte da Administragcao”.

A exemplificacdo dos bens de uso comum do povo também é encontrada
no artigo 99, inciso I do Cédigo Civil de 2002: “sdo bens de uso comum do
povo 0s mares, as praias, os rios, as estradas, as ruas e os logradouros publi-
cos”. Observa-se que esse inciso é exemplificativo e nao taxativo, podendo
existir outros bens de uso comum do povo. Assim, conclui-se que as praias
sao bens de uso comum do povo, e isso foi evidenciado no ordenamento
patrio brasileiro, entretanto ainda nao hd consenso se as barracas estao ou
nao em faixa de praia.

Outra irregularidade levantada é o fato de 43 estabelecimentos, a época
da propositura da acao, funcionarem sem inscricao na Geréncia Regional
de Patrimonio da Unidao (GRPU), o que caracteriza uma situacao totalmente
ilegal. Assoma-se a isso a razdo de outros 98 empreendimentos, dos 110
com inscri¢do na GRPU, excederem os limites previstos no registro do pa-
trimoénio da Unido.

Entende-se que, estando as barracas localizadas em qualquer das trés
opcodes (praia, terrenos de marinha ou seus acrescidos), a gestao da area
ocupada é atribuida a 6rgao especifico do Poder Executivo, no caso a Se-
cretaria de Patrimonio da Uniao (SPU). Nesse sentido, preceitua o art. 1°
da Lei n® 9.636/1988 que o Poder Executivo devera executar as acdes de
identificacdo, demarcacdo, cadastramento, registro e fiscalizaciao dos bens
imodveis da Unido, bem como a regularizacao das ocupacoes nesses imoveis.

Os autores da Acdo Civil Publica acrescentam a realizacao de construcoes
em area de praia sem a elaboracao do EIA — Estudo de Impacto Ambiental —
EIA e, consequentemente, do Relatério de Impacto Ambiental — RIMA, nao
dispondo da devida autoriza¢ao do poder ptblico competente, incluindo-se
a edificacao de piscinas, parques aquaticos, quiosques, dentre outros. Diante
disso, importante relatar que a Lein® 7.661/1988 (Instituiu o Plano Nacional
de Gerenciamento Costeiro) tornou obrigatoria a realizacao do EIA/RIMA de
qualquer obra ou atividade que resulte na alteracao das condicoes naturais
da zona costeira, estipulando sancoes para quem descumprir as condicoes
de licenciamento.

Quanto ao aspecto ambiental, o principal receio do polo ativo da acao
é que as barracas estejam causando dano ambiental em decorréncia da sua
localizacdao e em virtude da construcao de parques aquaticos, piscinas,
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rampas, quiosques, sombreiros, calcadas e outras obras, sem a devida au-

torizacdo do 6rgao competente e sem a elaboracao do Estudo de Impacto
Ambiental (EIA).

4. Consideracoes finais

Os resultados apontam respostas aos questionamentos da pesquisa. Nao ha
seguranca juridica para afirmar que as barracas ocupam bem de uso comum
do povo, praia. Nesse diapasao, averiguando-se o conceito técnico e juridico
de praia, observa-se que nao ha diferenca entre eles, pois ambos dizem que
a praia termina onde comeca outro ecossistema ou vegetacao natural. Se as
barracas foram, inicialmente, inseridas em drea com vegetacao natural e suas
fundacoes nunca sofreram influéncia das marés, mesmo nas piores enchentes,
acredita-se que as barracas nao estdo em faixa de praia, mas sim na porcao
além do pos-praia, o que nao caracterizaria bem de uso comum do povo.
Outro aspecto considerado é o fato de nado existir delimitagao oficial
da linha de preamar média de 1831, quando tal levantamento deveria ser
feito pela Secretaria de Patrimonio da Unido — SPU, mas esse 6rgao publico
se mostrou omisso até entao, o que acaba por prejudicar a demarcacao dos
terrenos de marinha, trazendo também inseguranca na cobranca de taxa de
ocupacao. Entende-se que usar como parametro de delimitacao a via publica
(assim o fez a SPU) é prejudicial e ilegal por ser desprovido de tecnicidade.
A questdo judicial tramita ha mais de uma década e, até o momento,
nao mostrou uma decisao que coadune com os multiplos interesses envol-
vidos. No decorrer da analise da Acao Civil Publica n°® 75/05 Ref. PA n°
0.15.000.000416/2005-18 contra 154 barracas situadas na Praia do Futuro,
percebeu-se que a seguranca juridica na localizacao das barracas esta preju-
dicada porque ainda nado se chegou a um consenso quanto ao conceito de
praia e, consequentemente, a real delimitacdo da faixa de praia nessa area, o
que torna fundamental recorrer-se a uma pericia detalhada do local. Ja que
envolve conceitos técnicos, é sensato que o julgador recorra aos aspectos
técnicos e periciais, além dos juridicos, antes de proferir sua decisao.
Quanto a auséncia de Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e seu respectivo
relatorio (RIMA) na construcdo das piscinas, parques aquaticos e quiosques
em algumas barracas, dentre outras obras de menor monta, a Constituicao
Federal de 1988 estabelece a exigéncia desses instrumentos administrativos
as obras e atividades potencialmente causadoras de significativa degradacao
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ambiental, o que nao se aplica a construcao desses acessorios nas barracas.
E, caso o Estado (Judiciario ou Executivo) entenda necessario, que sejam
exigidos o estudo e o respectivo relatério a fim de garantir o uso sustentavel.

Outrossim, 0 acérdao de 2018 do Egrégio Tribunal Regional Federal da
5% Regido julgou parcialmente procedente a Acao Civil Publica supramencio-
nada, ao determinar a retirada, no prazo de dois anos, somente das barracas
irregulares (aquelas que nao possuem Registro Imobilidrio Patrimonial — RIP),
e o retorno das barracas ao seu tamanho original para as que possuem o
RIP. Decisdo esta que da azo a recursos especiais e extraordindrios as Cortes
Supremas, visto que se tem uma série de argumentacoes, ja elencadas no
presente trabalho e que dariam suporte as pretensoes.

Outrora, a decisdo supramencionada foi favoravel aos empresarios
das barracas que possuem RIP, regularizando-se assim o direito de esses
empreendimentos continuarem com suas atividades, permanecendo onde
estdo, ou seja, em drea que nao se consubstancia como faixa de praia.

Sobre a gestao estratégica integrada de promocao da educacao e cidada-
nia ambiental importa afirmar que na sentenca exarada no processo judicial
foram determinadas alteracoes e adequacdes a sustentabilidade do complexo
de Barracas da Praia do Futuro, responsavel por atrair turistas e movimentar a
economia do municipio de Fortaleza — Ceara. Entrementes, a sustentabilidade
é um principio constitucional que deve ser sopesado quando em colisdao com
os impactos das barracas da Praia do Futuro na economia local e o cami-
nho que estas vém percorrendo na busca de um equilibrio socioambiental.
Contudo, a compensacao ambiental pode ocorrer com agdes de educacao e
cidadania ambiental para turistas e clientes locais das barracas.

As barracas da Praia do Futuro tém importancia socioeconomica, turistica
e cultural, funcionando como verdadeiro marketing territorial, pois juntas
representam um dos principais atrativos para aqueles que procuram agregar
o sol ao banho de mar, contribuindo para que o municipio seja conhecido
internacionalmente como “terra do sol”. Encarar de forma estatica os proble-
mas que envolvem a orla da Praia do Futuro, com seus multiplos interesses
conflitantes, atrelados a obscuridade de algumas decisoes e a omissao do
Poder Publico, ndo trara uma solucdo definitiva para o conflito em tela.

A mediacdo é um mecanismo participativo e democratico que busca
equacionar interesses multiplos. No caso empirico das barracas é possivel
em razao de contar com a participacdo paritaria no Forum Permanente de
Construcao de Consensos Ambientais: Ministério Publico Federal, Associacdo dos

Direito, Estado e Sociedade ' n.65 jul/dez 2024



Dayse Braga Martins
Ana Edinéia Cruz Lopes
176 Bleine Queiroz Caula

Empresarios da Praia do Futuro, Universidades, orgaos estatais e instituicoes
como OAB, CREA. A solucdo tardia para superar esse conflito socioambiental,
economico e cultural pode gerar novos conflitos sociais como empregabilida-
de, impactos no turismo local. A lacuna legislativa para suprir a abstracao da
definicao de area de praia precisa ser preenchida. O remédio constitucional
¢ o mandado de injuncado. Esse problema nao ¢ apenas de Fortaleza, mas
abrange dezessete estados brasileiros com zona costeira.

Entrementes, ndo significa que a mediacdo seja o melhor instrumento de
autocomposicdo para todos os conflitos ambientais, a exemplo dos desastres am-
bientais no estado de Minas Gerais. E preciso colocar olhos de lince em trés
principios que ordenam a mediacao: confidencialidade, autonomia da vontade
das partes e imparcialidade do mediador, insitos no Codigo de Processo Civil e
a Lei de Mediacdo. Sao principios ndo harmonizados com os interesses ptblicos
ambientais. Aponta-se para a necessidade de alteracoes legislativas do Codigo de
Processo Civil para os procedimentos especificos as tutelas coletivas e da Lei da
Mediacdo para a autocomposicdo ambiental dialogada.

O questionamento acerca da mediacdo ambiental favorecer uma ges-
tao compartilhada das barracas o posicionamento acertado é positivo. No
entanto, entende-se que € possivel atrelar crescimento socioecondmico a
preservacao ambiental, desde que haja participacao ativa da sociedade, dos
empresarios e do poder publico de modo que as solucoes dialogadas sejam
criativas e duraveis.

Trabalhar o desenvolvimento sustentavel, atentos aos aspectos cientificos
dessa area, é essencial para a aquiescéncia da continuidade das atividades
desenvolvidas na orla da Praia do Futuro, bem como a permanéncia das
barracas que la estao. Ha uma perspectiva de que a solucio final para esse
conflito caminhe no sentido de integrar as questoes de uso e ocupacao do
solo com o desenvolvimento de atividades economicas que tenham como
foco a sustentabilidade ambiental.

Intui-se a possibilidade real de um nivel de seguranca socioambiental
trazendo novos rumos para superar as tensoes envolvidas no conflito meio
ambiente versus Praia do Futuro, com a permanéncia das barracas, porém exige
gestdo criativa, duravel e sustentavel, compensacao ambiental e fiscalizacao das
renovacoes das licencas ambientais pelo poder de policia estatal. Caminha-se
para um entendimento doutrinario quase unissono acerca da mediabilidade
dos direitos transindividuais e da co-mediacao para os conflitos ambientais.
Espera-se que a legislacdo e jurisprudéncia acompanhem essa evolucao.
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RESUMO: A Praia do Futuro tem sua orla ocupada por barracas, atrativo turistico, de
relevancia socioecondmica e cultural. A pesquisa analisa os conflitos desde 2005, objeto
de Acao Civil Publica do Ministério Publico da Uniao, que, no mister pela legalidade,
alega ocupacao de bem de uso comum do povo (praia) e solicita remocédo das barracas
irregulares. Os proprietarios negam a ocupacao de faixa de praia, alegam a inexisténcia
de linha oficial de demarcacao (preamar média), a teoria do fato consumado e a funcao
social da propriedade. Apresenta na argumentacao juridica pontos contrarios e favo-
raveis a permanéncia das barracas. Recorre 2 metodologia com abordagem qualitativa,
levantamento bibliografico e documental. Conclui-se existir um conflito com multiplos
interesses envolvidos: tutela de protecao das praias, bem ambiental natural e interesse
social versus concessao de alvara de funcionamento ha mais de 30 anos pelo Poder
Publico Municipal aos proprietarios das barracas. Sugere-se a utilizacao da mediacao
de conlflitos para uma solucao satisfatoria e sustentavel, para o compromisso de todas
barracas minimizarem os impactos ambientais e instituirem gestao estratégica integrada
de promocao da educacio e cidadania ambiental.

Palavras-chave: mediacao ambiental, gestao compartilhada de conflitos, barracas Praia
do Futuro, zona costeira, acdo civil publica, sustentabilidade ambiental.

ABSTRACT: Futuro Beach is occupied by barracks, tourism attractions of socio-eco-
nomic and cultural relevance. The research aims to analyze the conflict, which since
2005 has been subject to a Public Civil Action of the Public Prosecution Service of
the Union, which due to legality, alleges occupation of common public property and
requests the removal of irregular barracks. The owners deny the occupation of beach
strip, claim the lack of official demarcation line, the theory of fait accompli and the so-
cial function of property. It presents in the legal argumentation opposite and favorable
points to the permanence of the barracks. The methodology consists of a qualitative
approach, bibliographical and documentary survey. It concludes that there is a con-
flict with multiple interests: protection of beaches, natural environmental good and
social interest versus concession of operating license for 30 years by the Municipal
Government to owners of the barracks. We suggest the use of conflict mediation for a
satisfactory and sustainable solution, for the commitment of all barracks to minimize
the environmental impacts and institute integrated strategic management to promote
environmental education and citizenship.

Keywords: environmental mediation, creative conflict management, beach barracks of
Futuro Beach, coastal zone, public civil action, environmental sustainability.
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1. Introducao

A compreensao da Teoria do Contrato Social evolui conforme a dinamica
das sociedades no decorrer do tempo, impulsionadas por interesses, pela
multiplicidade de atores e pelas compreensdes que estdo em permanente
tensao no seu interior. Desde a Grécia Classica existem inimeras preocupa-
coes relacionadas a melhor forma de organizacao social e para a avaliacao
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da Justica de Amartya Sen (CEPAS) e do Grupo de Pesquisa Direitos Culturais e Pluralismo Ju-
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neuro.zambam@atitus.edu.br.<?> Os parametros da justica medieval estdo ancorados na norma
divina. Deus ¢ o legislador universal. Agostinho e Tomas de Aquino sdo os principais pensa-
dores. A conjugacido entre a lei eterna, a lei revelada (positiva) e o direito natural formatam a
arquitetura que define o conceito de pessoa, a missao do Estado e a formatacao da norma.
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das condicdes de justica. Esse tema estd na tradicional obra de Platao, “A
Republica”, considerado o primeiro tratado sobre o contrato social. O que é a
justica? Essa foi a proposicao inicial que ofereceu a indicacao e as condicoes
para que fosse debatida a conjuntura existente a partir daquele contexto,
arquitetando um modelo de ordenamento social, capaz de restituir a neces-
saria estabilidade politica e social para sociedades plurais e com intimeras
divergéncias em seu interior.

O periodo medieval elegeu a revelacdo como a principal referéncia para a
construcdo da concepcao de justica'. Na modernidade, a Teoria do Contrato
Social compreendeu o ordenamento social a partir de modelos institucionais
de organizacdo e de uma sélida arquitetura juridica que lhe dé legitimidade.
A filosofia politica, sob a influéncia dos contratualistas Hobbes, Rousseau,
Locke e Kant, formulou um conjunto de pressupostos acompanhados de
uma estrutura argumentativa que influenciou todo o periodo posterior,
gerando diferentes modelos de Contrato Social®.

Como instrumento dessa compreensao, o Estado de Direito faz a reuniao
de principios que se tornarao valores indissociaveis para o desenvolvimento
das sociedades democraticas. Valores essenciais para orientar e normatizar
uma sociedade justa foram construidos nesse periodo. Tolerancia, partici-
pacdo, alternancia de poder, cidadania, instituicoes, separacao e equilibrio
entre os poderes, legislacoes, entre outros, passam a integrar a organizacao
e o funcionamento das democracias. As bases mais importantes para a es-
truturacao do seu valor moral emergem desse contexto’.

Na segunda metade do século XX, John Rawls apresentou um modelo
de contrato social como uma alternativa ao utilitarismo. Entre os méritos
desse pensador, destaca-se a capacidade de formular os principios de justica
para um ordenamento social equitativo nas sociedades caracterizadas por
desigualdades de ordem filosofica, religiosa e moral irreconciliaveis. Esse
acordo supoe a existéncia de uma posicao original, que mesmo hipotética,
tem como missado representar todos os cidaddos em condicoes de igualdade®.

1 Os parametros da justica medieval estdo ancorados na norma divina. Deus é o legislador
universal. Agostinho e Tomas de Aquino sdo os principais pensadores. A conjugacao entre a lei
eterna, a lei revelada (positiva) e o direito natural formatam a arquitetura que define o conceito
de pessoa, a missdo do Estado e a formatacédo da norma.

2 RAWLS, 2012.

3 Com Elias Diaz ao afirmar que “El Estado de Derecho es asi el establecimiento de limites y
controles legales (y legitimos) a todos los poderes y, muy en especial, al poder ejecutivo, a la
Administracion, al Gobierno”. DIAZ, 2007, pp. 129-143.

4 RAWLS, 2000.
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Engendrado pelo método indutivo, com abordagem qualitativa, de
carater explicativo, utilizando-se do procedimento técnico bibliografico, o
presente artigo tem como pressuposto evidenciar e dialogar com as prin-
cipais caracteristicas da concepgdo de justica proposta por Amartya Sen,
um dos pensadores mais influentes do inicio do Século XXI, destacando,
prioritariamente, a democracia e seu valor universal, o conceito de pessoa
e sua condicao de agente e os direitos das culturas.

A abertura interpretativa do texto é reflexo das pesquisas realizadas
pelo Centro Brasileiro de Pesquisas sobre a Teoria da Justica de Amartya Sen
(CEPAS), vinculado ao Programa de Pds-graduacao Stricto Sensu em Direito
da Faculdade IMED, Passo Fundo, Rio Grande do Sul, o qual desenvolve a
interlocucdo das pesquisas sobre a vasta contribuicio de Amartya Sen com
pesquisadores da Ameérica Latina e da Europa. Salienta-se que evidenciar as
contribuicdes de Amartya Sen — o que se pretende com o presente texto —nao
registra a producao de Sen como tnica ou desprovida de posicoes diversas,
mas, sim, enfatiza a importancia de sua contribuicao para as tematicas aqui
trabalhadas, objetivando o aprofundamento na teoria desenvolvida por
Amartya Sen.

Assim, no presente artigo, entende-se a eleicdo de trés obras de Sen
para melhor situar os principais fundamentos da sua Teoria da Justica, es-
pecificamente, relacionados com os temas mencionados que sintetizam as
preocupacoes deste inicio de milénio. Sua solucao tera impacto relevante
para a solucao das injusticas evitaveis.

A partir dessa referéncia se pode construir um ntcleo de compreensao
da concepcio de justica de Sen que orienta a estruturacao de um Contrato
Social para abordar os principais problemas das sociedades contemporaneas.
A ideia de justica, Desenvolvimento como liberdade e Identity and violence sao
representativas da técnica investigativo-bibliografica que elege esse ntcleo
de conceitos e fundamenta o presente roteiro de analise.

A emergéncia da atual conjuntura, seja nacional ou universal, local
ou global, e considerando os novos cendrios, com destaque para as novas
formas de desigualdade, a drastica Pandemia de Covid-19 que assola o
globo, e a necessidade de novas formas de participacao e decisao, obrigam
a atualizacdo da reflexdo politico-filoséfica. A fundamentacao de um novo
modelo de contrato social inspira, influencia e contribui para formular acoes
concretas com ampla repercussao que articulam os niveis local, nacional e
universal e incidam na vida das pessoas.
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O combate as injusticas evitaveis, como objetivo mais importante de
uma Teoria da Justica, congrega os valores existenciais que sustentam e
dimensionam o sentido da prépria existéncia humana, conjugados com as
condicgoes de justica, dos quais se destacam: a liberdade, a participacao e a
discussao publica como seus elementos estruturantes.

2. O valor moral da democracia

A democracia demonstra a sua vitalidade nos diferentes contextos, assim
como na capacidade de ordenar as sociedades e construir a sua estabilidade
no decorrer do tempo. Justificar as suas principais referéncias demanda a
percepcao das mudancas que ocorrem no contexto sociopolitico e, outros
fatores, como os destacados por Sen” “nao ¢é dificil pensar que concentrar-se
na democracia e na liberdade politica é um luxo que um pais pobre ‘nao se
pode dar”. A necessaria construcdo da arquitetura democratica evidencia
os limites que ainda existem em diferentes partes do mundo e, com maior
intensidade, as potencialidades, necessidades e deficiéncias para a efetivacao
da justica.

Os acontecimentos que marcaram a trajetéria da democracia nas ultimas
décadas, especificamente, as dificuldades de superacao das desigualdades
sociais e econdmicas em muitas partes do mundo, o que gerou novas for-
mas de desigualdade, as guerras empreendidas em nome da democracia e
as novas formas de terrorismo, dentre outras, demonstram o que se pode
chamar de "vazio democratico” em setores estratégicos das relacoes entre
0S pOVOS e no seu interior.

A democracia, como um valor moral, é possivel para todos os povos,
independentemente de suas peculiaridades internas, dos projetos futuros,
dos recursos disponiveis ou das concepc¢oes culturais. Demonstra-se, nessa
afirmacdo, a sua riqueza por meio dos seus institutos e na capacidade de
afirmar, reinventar e reconfigurar o seu ntcleo de referéncias, assim como,
as formas de organizacao e atuacao.

5 SEN, 2000, p. 174.
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A conjugacao entre a razdo publica® de uma sociedade democratica,
que oferece as referéncias mais importantes para a sua estruturacao, as
condicoes de funcionamento das instituicoes e as estruturas de participacio,
assim como, o alcance das decisoes e beneficios para todos, demonstra a
sua dinamica e o seu valor moral.

A racionalidade requer que os individuos tenham a vontade politica de ir além
dos limites de seus proprios interesses especificos. Mas ela também impoe
exigéncias sociais para ajudar um discernimento justo, inclusive o acesso a
informacéo relevante, a oportunidade de ouvir pontos de vista variados e ex-
posicao a discussoes e debates publicos abertos. Em sua busca de objetividade
politica, a democracia tem de tomar a forma de uma racionalidade publica
construtiva e eficaz.’

Os dirigentes e a populacao precisam sentir os valores, os recursos e
a efetivacao dos seus objetivos e das suas convicgoes integrarem o seu co-
tidiano e com condicoes de transformar a vida pessoal e o contexto social.
Em outras palavras, a democracia precisa chegar ao dia a dia das pessoas e
localidades, por mais longinquas.

A historia da democracia e sua afirmacdo nos ultimos séculos, salientam
as suas referéncias mais importantes. As tensoes e os desafios que caracteri-
zam a dinamica democratica sao sublinhados, em duas dreas especificas, por
Sen®: “a democracia institucional ¢ um fendmeno muito recente na maior
parte de mundo”; e “isto, por sua vez, exigira que se reconhecam as multiplas
filiacoes que as pessoas poderao ter além, da religido, e a mais disso, que se
reconheca ainda o fato de que estas lealdades poderao ir desde prioridades
seculares até ao interesse politico de se explorar as diferencas religiosas.™

6 Rawls define a importancia, o conteudo, a abrangéncia e a capacidade de fundamentar a
concepcdo de democracia e orientar a efetivacdo de suas proposicoes: “a razao publica é carac-
teristica de um povo democratico: é a razao dos seus cidaddos, daqueles que compartilham o
status da cidadania igual. O objeto dessa razao é o bem publico: aquilo que a concepcao politica
de justica requer da estrutura basica das instituicoes da sociedade e dos objetivos e fins a que
devem seguir. Portanto, a razdo publica é publica em trés sentidos: enquanto a razao dos ci-
dadaos como tais, é a razdo do publico; seu objeto é o bem do publico e as questdes de justica
fundamental; e sua natureza e conceito sio publicos, sendo determinados pelos ideais e prin-
cipios expressos pela concepcao de justica politica da sociedade e conduzidos a vista de todos
sobre essa base.” RAWLS, 2000, p. 261.

7 SEN; KLIKSBERG, 2010, p. 54.
8 SEN, 2010, p. 439.
9 SEN, 2010, p. 441.
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O contrato numa sociedade democratica precisa salientar, representar
e impulsionar o seu dinamismo e a sua capacidade de empreender diante
dos desafios apresentados por novos cendrios, fortalecer o seu valor estru-
tural na medida em que atesta a sua expansao para ambitos cada vez mais
abrangentes e impacta positivamente na vida das pessoas e organizacoes.
Sob angulo diverso, se conforma e contribui para a reorganizacao social
quando ocorre a retomada do processo democratico o qual foi interrompido
por ditaduras ou por outros interesses.

Sobre as crises que ocorrem com frequéncia nas sociedades democrati-
cas, é salutar afirmar que, ao invés de diminuir ou limitar os instrumentos
da democracia, a solucao é mais duradoura e auténtica quanto mais ampla
for a atuacdo e a ampliacao dos recursos, instrumentos e instituicoes da
democracia.

A afirmacdo da democracia como um valor moral tem sua referéncia
principal no alcance universal e na capacidade de garantir condicdes de
justica. Essa ¢ uma dimensdo essencial para a estabilidade politica e a
equidade social. Quanto mais a democracia é exaltada, seja no seu aspecto
formal, seja na sua efetividade, mais dinamica e pujante é uma sociedade.
Acoes contrarias a rotina democratica ampliam o fosso das desigualdades,
a da instabilidade institucional, a imposicao de interesses e adulteram a
convivéncia equilibrada entre as pessoas, os povos e os paises.

A necessidade de efetivar a democracia no ambito de um universalismo
social ¢ mediada pela aceitacao, pelos valores e principios reconhecidos pela
ampla maioria da populagao e por recursos e instituicdes que os legitimam.
Como aduz Sen, os desafios da democracia contemporanea se revelam com
o fortalecimento do processo de participacio, nao sendo viavel reduzi-lo a
uma causa insignificante e “nem culturalmente estreita”"

Em drasticos tempos, como o enfrentado pela Pandemia do COVID-19,
que demonstra a gravidade das desigualdades, a participacao ¢ indispensavel
para o funcionamento da sociedade e para um ordenamento democratico
amplo, seguro e transparente, com meios de acesso a informacao livres e
comprometidos com a veracidade do conhecimento, dos fatos e atores pu-
blicos e privados imbuidos no propoésito comum da reducao dos impactos
humanos e estruturais dos paises.

10 SEN; KLIKSBERG, 2010, p. 63.
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A participacdo, assim, a partir de Sen, é o ponto necessario de fortaleci-
mento, ndo podendo ser vista como uma causa insignificante, muito menos
como uma limitacdo cultural''.

Existe, em muitos estados contemporaneos, a necessidade de limitar
a democracia ao funcionamento das instituicdes tradicionais, as garan-
tias juridicas ou mesmo ao que se pode chamar de uma virtualizacdo da
democracia. E preciso explicitar a importancia do debate permanente. A
democracia, sobretudo, é o sistema caracterizado pela discussao publica,
livre e universal'?,

Atualmente, a democracia precisa reinventar-se e atualizar-se para res-
ponder aos desafios e demandas como a integracdo dos povos, a superacao
da pobreza®®, a expressao das diferencas culturais, a accountability dos es-
tados governantes, os interesses complexos, as estruturas de participacao e
deliberacao sancionadas e legitimadas por meios mais eficientes e eficazes.
O modelo de desenvolvimento sustentdvel e o compromisso com as gera-
coes futuras sao imperativos que demandam esse compromisso de todos
com o mundo.

A dificuldade atrelada esta justamente em desconectar do tradicional
modelo centralizado no individuo e na temporalidade presente, que acaba por
corroborar com as restricdes para os avancos democraticos. Nesse sentido,
com Hans Jonas em seu imperativo ético de responsabilidade, elevando o
imperativo categorico kantiano centrado na “boa vontade” humana para um
plus interpretativo atemporal e que transcende o individuo como “mesmo
de si”, valendo-se, entdo, da maxima “age de tal forma que os efeitos de tua
acao sejam compativeis com a permanéncia de uma vida humana auténtica
sobre a terra”'*.

Com efeito, a saida dos individuos de sua gama exclusiva de interesses
para a compreensao e responsabilidade para com o arranjo democratico®,
caracteriza o valor moral da democracia e sua importancia coletiva, os quais
sao sublinhados por Sen'®: “nao é coisa de pouca monta que, por meio da

11 SEN; KLIKSBERG, 2010, p. 63.

12 SEN, 2010.

13 Nesse sentido, ver BORTOLOTI; ZAMBAM, 2020.

14 JONAS, 2000, p.48.

15 Veja-se, nesse sentido: BORTOLOTI; ZAMBAM, 2016, p. 47-62.
16 SEN, 2010, p. 454.
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discussao publica, a democracia consiga levar as pessoas a interessarem-se
pelas privacoes dos demais e compreenderem melhor o que se passa na
vida das outras pessoas.” O status de cidadania democratica contempla a
superacao do individualismo social, a opcao pela atuagdo em vista do bem
comum e a basilar efetivacdo dos direitos humanos.

A percepcdo do humanismo do outro homem da a expectativa de efetivacao
dos direitos humanos a partir do nucleo social formado por relacoes inter-
subjetivas de reconhecimento, estruturando um ciclo efetivo nao apenas
do direito positivo, mas da possibilidade ética de reconhecer-se-no-outro e
saber-se-no-outro, com isso, a partir de um pensar-no-outro criar os direitos
humanos como direitos decorrentes de estar-sendo com os outros'’.

Além da necessaria compreensao sobre os seus fundamentos e estruturas
institucionais, a extensao da democracia é mediada e apoiada por inumeros
outros recursos e mecanismos que garantem o exercicio da liberdade, a
ampla participacado, a liberdade de comunicacéo e informacéo, a alternancia
no poder, a liberdade de associacao, a pluralidade de partidos politicos, a
renovacao das instituicoes, um sistema juridico que assegura os direitos
fundamentais e o funcionamento ordenado das organizacoes da sociedade.

O sistema democratico € a identidade mais importante do contrato so-
cial, pela sua capacidade de conjugar interesses e ordenar equitativamente
as sociedades, conforme destaca Sen'®, “de fato, a utilizacdo das instituicoes
democraticas, nao é, com certeza, independente do estado das condicoes
sociais. E dificil escapar a conclusio geral de que o desempenho economi-
co, as oportunidades sociais, a voz politica e a argumentacgao publica, sao
realidades, todas elas, interligadas.” A percepcao dessa dinamica, quando
atuante e eficaz, previne tentativas de ruptura.

Assumir essa compreensao de contrato social, juntamente com os in-
teresses e necessidades da sociedade, de forma integrada e bem ordenada,
expressa 0 compromisso dos participantes desse espaco citado, na condi-
cao de agentes mais importantes e profundamente identificados com essa
concepcado. Fortalece-se a identidade social democratica, aprimoram-se as
formas de participacao e decisdo, previne-se crises e ameacas e garante-se a
estabilidade social sem ofuscar, reprimir ou excluir as diferencas.

17 BORTOLOTI; FLORES, 2013.
18 SEN, 2010, p. 162.
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3. A condicao de agente

A investigacao sobre a origem da democracia encontra o cidadao da polis,
que participa da vida politica, dirigida pela aristocracia ateniense. Poste-
riormente, a missao de governar passa para o Estado com suas instituicoes
e sua legislacdo. A ascensao do mercado e a burocratizacdo das acoes e
decisoes, acompanhadas pelo critério da maioria como parametro mais
importante de participacao e a dificuldade de atualizacao e funcionamento
das principais instituicoes, geraram a necessidade de recompor a identidade
das instituicoes, das pessoas e a sua missao de serem cidaddos protagonistas
da democracia social™

As pessoas que vivem e atuam nesse periodo histérico, profundamente
comprometidas com as democracias, estdo na condicao de agentes e principais
protagonistas da vida social e institucional. O individualismo e o coletivismo
negam uma das caracteristicas basicas da pessoa, isto ¢, a liberdade como
valor moral substantivo e as condi¢coes para o desenvolvimento das suas
capacidades e, assim, “faca as escolhas que considere mais importantes para
0 seu bem-estar, sua realizacdo pessoal e sua atuacao social”.*’

O cidadao-agente ¢é essencial para a legitimidade do contrato social
contemporaneo. Amartya Sen denuncia no conjunto da sua obra que a
negacao da condicdo de agente impede a estabilidade social e gera muitas
formas de injustica, especificamente, o analfabetismo endémico, altos niveis
de pobreza, auséncia e controle de informacao, pouca participacao, limita¢ao
dos direitos basicos e a falta de liberdade, entre outras, o que dificulta as
pessoas a possibilidade de escolha e, como consequéncia, o desenvolvimento
das suas capacidades.

19 As experiéncias conduzidas durante o Século XX, comunismo, fascismo e nazismo, des-
construiram o homem na sua individualidade e humanidade. A vitalidade da politica, tradi-
cionalmente uma das caracteristicas mais importantes da democracia e da sociedade, foi ins-
trumentalizada pela atuacdo individualista do mercado, de uma banda e pelo despotismo co-
letivista do Estado, de outra. Totalitarismos e liberalismo de mercado estido entre as causas do
descontentamento atual com a democracia, conforme retrata Dallmayr (2001, p. 20) enquanto,
também, indica como repensar a sua atua¢ao: “Na minha opinido, a tarefa da teoria democratica
hoje é a de repensar e reconceitualizar o governo popular de forma a fugir dos encantos da
soberania ou da identidade coletiva (de direita e de esquerda) — e fazé-lo sem invalidar ou se
desviar governo popular para privilegiar e o mercado e o liberalismo de cooperacdo ou o neoli-
beralismo. [...] A questao que pode ser levantada [...] é se as iniciativas pés-modernas tém um
potencial capacitador ou incapacitador da vida publica.”

20 ZAMBAM, 2012, p. 97.
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Lamentavelmente, a pobreza extrema é vivenciada por praticamente 6,5% da
populacao brasileira, desprezando, assim, qualquer possibilidade de exerci-
cio de cidadania e protecdo da dignidade da pessoa humana como legitimos
principios fundamentais trazidos pela Constituicao de 1988.%

A condicao de agente, inserida no contrato social, resgata e fundamenta
a eleicao do cidaddo como sujeito de direitos, presente nas constituicdes
democraticas. Sob igual intensidade, reconhece o valor da igualdade, in-
dependente de outras opcdes ou adjetivos, por exemplo, filiacao cultural,
tradicdo religiosa ou opcao ideolégica. Esse conjunto de referéncias, especi-
ficamente a formatacao juridica, precisa representar a concep¢ao dominante
presente numa sociedade plural, tolerante e convicta da responsabilidade
para com o0s seus membros*.

As condicoes de atuacdo e os compromissos de uma pessoa enquanto
sujeito ativo em uma sociedade que tem entre suas caracteristicas mais im-
portantes a existéncia de inumeras concepcodes ou filiacoes e, nao poucas
vezes, dominada pelo interesse individual, nesse contrato, ¢ sublinhada
por Sen* “uma pessoa podera encontrar boas razoes para usar essa sua
capacidade ampliada — esta sua maior capacidade de agenciar — para se
dedicar a engrandecer a vida dos demais, especialmente, se estes estiverem
em condigoes relativamente piores do que as suas, ao invés de apenas se
concentrar no seu proprio bem-estar.”

A negacao dessa dimensao compromete a legitimidade de uma demo-
cracia e a respectiva estabilidade politica. A condicao de agente ativo se
efetiva nas condicoes de escolha individual, na participacio politica, no
funcionamento das instituicoes e no equilibrio entre a realizacao individual
e as relacoes sociais.

Destaca-se o trabalho como um referencial basico para a avaliacdo da
condicao de agente porque oferece condicdes de escolha com as quais as
pessoas mais se identificam. O aumento da renda ¢, além do rendimento
financeiro, referéncia para o exercicio da liberdade substantiva. A privacao
do trabalho descaracteriza a identidade humana, impede a participacao social
e arealizacdo individual. As sociedades com altos niveis de desemprego tém

21 BORTOLOTI; ZAMBAM, 2020.
22 ZAMBAM; KUJAWA, 2017.
23 SEN, 2010, p. 389.
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muitas dificuldades de manter o funcionamento minimo das regras demo-
craticas. Nesse sentido, “a organizacdo da vida de uma pessoa no decorrer
da sua existéncia é nitidamente identificada com a sua atividade laboral, da
qual depende grande parte da sua realizacao pessoal, da sua familia e sua
integracao social”.**

Por outro lado, as eleicoes livres e periddicas sao um meio privilegiado
para o exercicio concreto da condicdo de agente, contribuindo com a or-
ganizacdo social e a solu¢do dos seus principais problemas, demonstrando
como a democracia pode chegar a todos. Sen justifica:

uma democracia que funcione devidamente e, portanto, esteja dotada de
eleicoes regulares, partidos de oposicao, liberdade de expressao e meios de
comunicacao relativamente livres [...]. Temos ali uma ilustracao simples, mas
particularmente importante, do aspecto mais elementar da capacidade prote-
tora da liberdade politica. *°

A condicao de agente tem multiplas contribuicoes. Nesse sentido, a su-
peracao das formas de discriminacéo, de selecao ou classificacio de pessoas, é
um objetivo que as democracias precisam perseguir com investimentos e acoes
ininterruptas. Existem intiimeras experiéncias que demonstram a efetivacao
dessa prerrogativa. Entretanto, nas ditaduras esse intento nao se confirma.

Especialmente em situagoes vulneraveis, como a promocao da condicao
de agente da mulher em sociedades sem tradicao democratica, necessitam de
acdes sociais efetivas e de forte repercussao social. Além daquelas tradicionais
e de alcance universal como educacdo, saude e seguranca, destacam-se, o
acesso a propriedade, o direito a moradia, a renda, a administracao dos bens
e o direito de votar e ser votadas, entre outras. Confirma Sen?°, “mas também
ocorre que o papel limitado da condicao de agente da mulher afeta grave-
mente a vida de todas as pessoas — homens e mulheres, criancas e adultos.”

A caracteriza¢do da condicdo de agente, particularmente daqueles tra-
dicionalmente excluidos, representa a construcao da legitimidade moral da
democracia e a capacidade de solidificar a sua tradicéo e afirmar as condicoes
de atualizacdo conceitual dos valores e do funcionamento das instituicoes.

24 ZAMBAM, 2012 p. 174.
25 SEN, 2010, p. 451.
26 SEN, 2000, p. 222.
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4. Os direitos das culturas

A segunda metade do século passado foi marcada pela propalada quebra das
fronteiras territoriais que parecia ameacar a identidade cultural das pessoas,
dos grupos e, até, dos paises e jogar a humanidade em conflitos sem solu-
cao. Analisava-se, também, a possibilidade de uma convivéncia harmonica
entre os povos dificilmente imaginada anteriormente. Rawls retratou com
maestria as desigualdades irreconciliaveis®’. Todavia, a humanidade nunca
esteve tao proxima. Ocorre, entretanto, um paradoxo entre a proximidade
de concepcoes de mundo, tradi¢des culturais e as inimeras deficiéncias de
convivéncia, integra¢do e entrelacamento?®.

Houve a eclosao de guerras e tentativas de dominacao em cuja origem
estd a conviccao de superioridade cultural, normalmente orientadas por
conviccoes religiosas, com o objetivo de impor a sua concepcao sobre as
demais. Os interesses economicos ou de instituicdes poderosas instrumen-
talizam lideres e grupos. As praticas de terrorismo podem ser avaliadas
tendo essa referéncia, juntamente com os niveis de pobreza e a auséncia de
tradicdo democratica. O exemplo mais evidente desse contexto é o Conflito
dos Bilcas, no final de século passado e a Guerra do Iraque, apés o 11 de
setembro.

O debate sobre o direito das culturas é um componente fundamental
para a construcdo de propostas em vista da convivéncia equitativa nas so-
ciedades formadas por grupos e povos com culturas divergentes e cada vez
mais proximas. O contrato social legitimo precisa compreender e contemplar
esse contexto para se humanizar.

27 Segundo Rawls: “A principal conclusio a tirar dessas observacoes |[...] é que o problema do
liberalismo politico consiste em compreender como € possivel existir, ao longo do tempo, uma
sociedade estavel e justa de cidadaos livres e iguais profundamente divididos por doutrinas
religiosas, filosoficas e morais razoaveis, embora incompativeis”. Em outras palavras: como ¢é
possivel que doutrinas abrangentes profundamente opostas, embora razoaveis, possam convi-
ver e que todas endossem a concepcao politica constitucional? Qual é a estrutura e o teor de
uma concepcdo politica que conquista o apoio de um tal consenso sobreposto? O liberalismo
politico tenta responder a essas e outras perguntas”. RAWLS, 2000, p. 25.

28 Sen explana esse contexto de proximidade, distancias e diferencas: “Em nossas vidas nor-
mais, nos nos vemos como membros de uma variedade de grupos — nés pertencemos a todos. A
cidadania de uma pessoa, residéncia, origem geografica, género, classe, politica, profissdo, em-
prego, habitos alimentares, interesses esportivos, gosto musical, comprometimento social, etc.,
nos faz membros de uma variedade de grupos. Cada uma destas coletividades, a todas as quais
essa pessoa pertence, constitui sua identidade particular. Nenhuma dessas pode ser considerada
como a unica identidade da pessoa ou membro singular de uma categoria”. SEN, 2006, p.4.

Direito, Estado e Sociedade ' n.65 jul/dez 2024



José Carlos Kraemer Bortoloti
196 Neuro José Zambam

A pergunta, “quem é o meu proximo?” impulsiona esta reflexao. Conside-
rando que as relacoes tradicionais eram restritas a vizinhanca, ao dominio
da propriedade, aos parentes e as familias com mais interacdo, e sabendo
das novas configuracdes sociais, questiona-se: quais as novas formas de
intersubjetividade que clamam por direitos? Como se organizam as comu-
nidades onde estao cidadaos de paises até entdo desconhecidos ou distantes?

Os conflitos existentes no Brasil envolvendo a demarcacao das terras
indigenas® denotam outras formas de proximidade e expressiao das dife-
rencas, assim como expoem as desigualdades sociais e historicas. A atuacao
do Estado nao é sindnimo ou garantia de pacificacao social, especialmente
quando a solucao é delegada, exclusivamente, ao Poder Judiciario, sao per-
cebidas com mais nitidez as deficiéncias para construir contratos duradouros
nas relacoes entre as culturas.

As filiagdes culturais sao, normalmente, pautadas pelas dificuldades de
debater com todos os atores sociais, o que impede a construcao de acordos.
Em contrapartida, os agentes externos, com seus interesses politicos, eco-
nomicos e religiosos tém maior poder de articulacao, cooptacao e dominio
dos lideres e grupos com limitadas condi¢oes de organizacao.

Fundamentar um modelo de contrato social no periodo contemporaneo
possui duas vertentes que o legitimam moral e politicamente. Primeiro,
essa construcdo ocorre apenas em sociedades democraticas, o que reafirma
o valor moral da democracia. Segundo, as condicoes de justica supdem a
construcao de articulacoes e acordos alargados e de alcance universal que
congregam reconhecimento, respeito as conviccoes, tradi¢oes e praticas es-
truturadas em nivel local, permanente exercicio da tolerancia e correcao de
concepgoes dicotdmicas e nao orientadas pelos parametros da democracia
e dos Direitos Humanos.

O novo panorama de relacoes que congrega proximidade ou vizinhanca
juntamente com as relacoes que as pessoas, grupos e povos estdao construindo
e demandam a elaboracdo da justica é explicado por Sen:

A vizinhanca que se constréi com pessoas distantes assume uma relevancia que
irda permear todo o entendimento da justica em geral, e isto é especialmente
assim no mundo contemporaneo. Com efeito, vemo-nos ligados uns aos ou-
tros através de realidades como o comércio e as trocas mercantis, a literatura,

29 Veja-se, nesse sentido, a licida e contemporanea obra de GOMES, 2020.
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a lingua, a musica, as artes, o espetdaculo e o entretenimento, a religido, a
medicina, os cuidados da satide, a vida publica, as reportagens noticiosas, os
meios de comunicacdo social, e tantos outros lacos.*

A percepcao desse ambiente de complexidade indica a necessidade de
as sociedades construirem formas de relacionamento e superacao de pro-
blemas, sem dominagcdo ou imposicdo de um ou mais padrdes culturais.
Nesse sentido, nao possuem legitimidade moral proposicdes com o objetivo
de manter uma cultura incapaz de dialogar ou de compor a sua conduta
social pautada pela democracia.

Praticas como ritos de passagem com sofrimento humano, mutilacao
de membros — especialmente das mulheres que sinalizam clara dominacao
de homens ou lideres —, infanticidio, trafico de pessoas, rituais com usos
de pessoas para sacrificios, entre outros, precisam ser banidos pela acao
rigorosa do Estado e pelo esclarecimento publico, especialmente pelo acesso
a educacdo e a informacao com qualidade.

O valor incondicional da pessoa como fim em si, conquistado pela hu-
manidade com especial empenho e rentncias, a afirmacao que todo cidadao é
sujeito de direitos, assumido como uma das marcas mais célebres das consti-
tuicdes democraticas contemporaneas e, na atual conjuntura, caracterizando-o
na condicdo de agente ativo, confere uma estética peculiar a necessidade de
fundamentar o contrato social incluindo os direitos das culturas.

Finalmente, ressalta-se a necessidade de garantir o direito de escolha livre
e com autonomia de cada um, especificamente da sua identidade cultural.
Sen’! reafirma a importancia do exercicio da liberdade: “Como ¢ 6bvio, para
todos noés, € particularmente importante termos a capacidade de realizar as
coisas que temos como valiosas. Contudo, a ideia de liberdade também diz
respeito ao fato de sermos livres para determinar o que queremos, as coisas
que nos sdo caras e, em Ultima andlise, o objeto de nossas escolhas.”

A compreensao de justica sob contexto atualizado se preocupa e com-
promete com o direito das culturas, tem obrigacao de reconhecer a totalidade
das tradigoes e concepgoes existentes, com especial atencao as minoritarias
ou com dificuldades de organizacdo. O exercicio da liberdade como uma
marca tradicional da democracia terd especial atencido com as expressoes e

30 SEN, 2010, p 244.
31 SEN, 2010, p. 319.
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manifestacoes discordantes, o que reforca a necessidade do contraditoério.
A liberdade de expressao e informacao e a legitima atuacao dos partidos de
oposicao ressaltam os direitos em sociedades democraticas e representam
a necessidade de exercer cotidianamente a capacidade de negociacao, a
tolerancia e a convivéncia com as divergéncias.

Afirma-se, com particular convic¢do, a importancia de construir politi-
cas de reconhecimento das culturas e de outras estratégias de organizacao e
expressdo da tradicdo. As relacdes entre atores diferentes e com expressoes
divergentes justificam agoes que congreguem participacao, liberdade de
escolha e ordenamento seguro e estavel. A evolucao da democracia, em sua
autocritica, observa a capacidade de superacao de politicas contraditorias e
a vitalidade para empreender novas acoes integradoras e inclusivas.

A afirmacao de que a democracia fomenta a discussao publica e, depende
desse exercicio para ampliar o seu alcance e vigor, quando relacionado as
culturas, reafirma a conviccao: “é necessario também atentar para o fato de
que a comunicacao e a apreciacdo entre culturas nao precisam ser motivo
de vergonha e desonra™?.

A visao alargada das relacoes entre culturas compreende o reconheci-
mento que existem intimeras aproximacoes entre os povos. O combate as
injusticas, como o analfabetismo, o terrorismo e a pobreza, compreende a
necessidade de politicas e acdes potenciais capazes de congregar as pessoas
e os grupos com tradi¢oes culturais diferentes e, por vezes, divergentes. A
formatacdo e a efetivacdo desse modelo do contrato social nao podem se
limitar a atuacdo do Estado, de profissionais da diplomacia ou de perso-
nalidades, mas ter a caracteristica da pluralidade, tolerancia, emancipacao
e busca por reconhecimento como paradigmas da justica contemporanea.

5. Consideracoes finais

O processo de aproximacao e integracao entre os povos ¢ responsavel por
evidenciar as dificuldades e deficiéncias para uma organizacao social equi-
tativa, assim como, as incontaveis realizacdes efetivadas pela humanidade e
legitimadas por inimeros agentes, instituicoes e pela acao do Estado e dos
seus dirigentes. As persistentes desigualdades e outras demandas demons-
tram a necessidade permanente de atualizacao dos contratos e outros pactos.

32 SEN, 2000, p. 277.
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A fundamentacio e a efetividade de um modelo de desenvolvimento
sustentavel, os problemas relacionados ao meio ambiente e 0 compromis-
so com as condicoes de existéncia das pessoas no presente e para com as
geracdes futuras, sdo os temas que precisam ser contemplados de forma
progressiva no debate e na construcao dos contratos sociais inseridos nas
sociedades democraticas contemporaneas.

Essa é a conjuntura que demonstra primeiro a vitalidade das sociedades
democraticas. Sob angulo diverso, indica a necessidade de abordar as novas
configuracoes do contrato social com a introdu¢ao dos novos temas, atores,
estratégias de concretizacao e problematicas conhecidas ou emergentes.

Entdo, qual a identidade do novo contrato social?

A democracia, o valor e a identidade da pessoa, o direito das culturas,
as politicas de sustentabilidade, o compromisso com o direito das geracoes
futuras e 0 modelo de desenvolvimento sustentavel, sdo temas represen-
tativos de uma conjuntura que impulsiona a estruturacao de politicas que
visam a avaliacdo das condicoes de justica no atual contexto mais dinamico
e complexo.

A adog¢do da democracia demonstra a maturidade politica de uma so-
ciedade e a opcdo por uma estruturacao com capacidade de inclusao das
diferencas, atualizacao das instituicoes, renovacao dos valores fundamentais
para a convivéncia humana e a construcdo de um marco legal seguro para
todos, como alicerca a Constituicdo brasileira de 1988.

A afirmacédo da concepcéao de pessoa, tradicionalmente concebida como
sujeito de direitos e, atualmente, acrescida do adjetivo agente ativo, fun-
damenta a sua dignidade e a necessidade de interacao e integracao social,
conjugando participacao, discussao publica, superacao de isolamentos e
“de tantas privacoes de diferentes tipos (que vao do passar-se fome a ser-se
tiranizado); mais terrivel ainda, seria que nao f6ssemos capazes de comu-
nicar, replicar ou altercar”.”’

A diminuicao ou extin¢do das privacoes e o exercicio da liberdade
sao fundamentais para a legitimidade das democracias contemporaneas.
A introducao do direito das culturas demonstra a necessidade de incluir
a identidade individual e os vinculos comunitarios como um componente
essencial do relacionamento humano e do ordenamento social seguro.

33 SEN, 2010, p. 542.
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A filiacdo a um grupo cultural nao impede a integracao social! Ao con-
trario, a identidade de um grupo ou comunidade enriquece o equilibrio e
as relacdes sociais. Essas concepcoes e praticas que nao se identificam com
o debate publico, a explicitacdo da concepcao de mundo e a participacdo
politica ndo contribuem com o aprimoramento da democracia, a realizacao
humana e a equidade social.

A coexisténcia de culturas com maior expressao ou capacidade de orga-
nizacdo e, de outras, minoritarias, nao pode inibir a construcao de contratos
sociais legitimos e duradouros. Entretanto, a persisténcia do analfabetismo,
as deficiéncias no acesso a informacao e participacao e outras formas de
exclusdo, fomentam o fanatismo e a classificacdo de pessoas e culturas e as
consequentes segregacoes. O critério da maioria adotado para as decisoes
democraticas nao anula a expressao da vontade das minorias em igualdade de
condi¢oes. Outrossim, essa conjugacdo compreende, também, a construcao
de alternativas de participacdo, deliberacao, decisao e acesso ao poder.

Uma das demandas essenciais das sociedades contemporaneas é a
efetivacdo do alcance universal da democracia. A sua legitimidade legal,
moral e politica depende da viabilidade desse compromisso. O rosto da
justica, no atual contexto, sinaliza para a universalizacdo da democracia, a
diminuicao significativa das desigualdades economicas, o reconhecimento
das culturas, as politicas de sustentabilidade e as condicoes de existéncia
das futuras geracoes.
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RESUMO: O inicio do Século XXI clama pela (re)contextualizacao da Teoria do Con-
trato Social. O objetivo desse estudo é apresentar aportes para os temas da demo-
cracia, a condicao de agente e o direito das culturas na Teoria da Justica de Amartya
Sen. Preocupar-se com a vida concreta das pessoas é fundamental para a legitimidade
desse modelo. A partir dessa compreensao, se pode ampliar a democracia, as politicas
de desenvolvimento e os direitos das culturas. Emprega-se o método indutivo, com
abordagem qualitativa, de carater explicativo, utilizando-se o procedimento técnico
bibliografico. Conclui-se que o processo para a diminuicao das desigualdades, do
fomento ao exercicio da tolerancia, das condicoes para a liberdade de escolha e das
oportunidades acessiveis a todos, bem como, legitimar a democracia como valor moral
dependem dessas referéncias.

Palavras-chave: Amartya Sen, Teoria da Justica, Contrato Social, Democracia.

ABSTRACT: The beginning of the 21st century calls for the (re)contextualization of
the Social Contract Theory. The objective of this study is to present contributions to
the themes of democracy, the condition of agent and the rights of cultures in Amartya
Sen’s Theory of Justice. Concern with people’s concrete lives is fundamental for the
legitimacy of this model. Based on this understanding, democracy, development policies
and cultural rights can be expanded. The inductive method is used, with a qualitative
approach, with an explanatory character, using the bibliographic technical procedure.
It is concluded that the process for reducing inequalities, encouraging the exercise of
tolerance, conditions for freedom of choice and opportunities accessible to all, as well
as legitimizing democracy as a moral value depend on these references.

Keywords: Amartya Sen, Theory of Justice, Social contract, Democracy.
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1. Introducao

A democracia constitucional é incompativel com a desigualdade socioecond-
mica. Nesse contexto, o enfraquecimento da democracia pode ser considerado
uma consequéncia de regras e instituicoes da globalizacao economica, princi-
palmente, do neoliberalismo, que colabora para o aumento da desigualdade.
Enfrentar a desigualdade social e economica é indispensavel para alcance
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dos direitos sociais garantidos por Constituicdo, bem como para evitar o
surgimento de governos autoritarios em Estados no sistema neoliberal'*.

Contudo, os Estados inseridos no capitalismo neoliberal nao estao livres
de serem acometidos por crises, assim como o proprio sistema pode entrar
em colapso*. Em meio — ou, como consequéncia de — as crises da democracia
constitucional, econdémica e do neoliberalismo, surge a crise sanitdria’. A
decretacao de Emergéncia de Saude Publica de Importancia Internacional
pela Organizacao Mundial da Satude® pode tanto sofrer impacto, quanto
impactar nas crises mencionadas.

Nesse sentido, o presente trabalho pretende explorar a crise da demo-
cracia constitucional em Estados inseridos no sistema econdmico neoliberal,
considerando as desigualdades socioecondmicas, a crise econéomica nos
paises democratas e a crise do neoliberalismo, bem como a decretacdo de
Emergéncia de Saude Publica de Importancia Internacional em meio as
crises mencionadas, considerada como crise sanitaria.

Para tal, optou-se por dividir o trabalho em sete secoes, que estdo
apresentadas a seguir: Democracia constitucional em Estados desiguais no
sistema econdmico neoliberal; O Estado forte no neoliberalismo: prejuizo
a democracia constitucional; Conglomerado transnacional e direito econo-
mico internacional: o gerenciamento da democracia constitucional; Crise
da democracia e inclinacdo ao autoritarismo; A crise do neoliberalismo e a
crise nos Estados inseridos no sistema econdmico neoliberal: impactos na
democracia constitucional; Emergéncia de Satude Publica de Importancia
Internacional em meio a crise do sistema econdmico neoliberal e das de-
mocracias constitucionais; e Desafios para o acesso aos produtos de saude
em emergéncias sanitdrias: impactos de acordos comerciais internacionais
e de declaracoes e resolucoes institucionais.

1 GARGARELLA, 2014.
2 SCHNEIDERMAN, 2018.
3 SITARAMAN, 2018.

4 MITCHELL; FAZI, 2017.
5 JUNIA, 2012

6 WHO, 2016
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2. Democracia constitucional em Estados desiguais no sistema
econdmico neoliberal

A democracia é considerada uma das condic¢des para o desenvolvimento de
um pais. A democratizacao da vida politica e a descentralizacao das decisoes
sdo necessdrias para a distribuicdo equitativa dos beneficios advindos do
desenvolvimento, a fim de acarretar melhora no padrao de vida da popula-
cdo, transcendendo os ganhos econdmicos. Os paises em desenvolvimento
devem, portanto, fortalecer a democracia e reduzir as oportunidades para
a corrupcao’ ®°.

Contudo, os paises em desenvolvimento que atingiram altas taxas de
crescimento econdmico nao conseguiram que esse processo culminasse em
um aumento generalizado do bem-estar e da igualdade social, visto que pro-
cessos sociais que levam ao aumento da produtividade ndo necessariamente
conduzem a homogeneizacao social. A desigualdade socioeconémica é um
problema para a democracia constitucional, pois a concentracdo de riqueza
e a democracia sdo incompativeis'® ' 12,

A geracao da desigualdade socioecondmica decorre de correlacoes de
forcas que acarretam na politica tributaria e nas politicas antitruste, que
possibilitam a formacao de oligopdlios e monopélios, adotadas por um pais,
bem como no desequilibrio na relacao entre as corporacoes e trabalhadores,
em que a divisao dos ganhos tende a ficar concentrada na geréncia e nos
acionistas. Assim, a distribuicdo inadequada das riquezas produzidas pela
globalizacao resulta em desigualdade socioeconomica'.

Em sociedades desiguais, a atuacao do poder opera para a manutencao
do estado de coisas tradicional e das injusticas, sendo que o proprio texto
da Constituicao pode respaldar medidas contra os grupos minoritarios. O
combate a desigualdade ¢ primordial para a insercao dos direitos sociais
na Constituicao e para a garantia de execucdo dos mesmos. Com vistas
a implementacao dos direitos sociais, faz-se necessaria uma organizacao

7 MARTINUSSEN, 1997.
8 STIGLITZ, 2006.

9 SEN, 2010.

10 WOLFE, 1976.

11 FURTADO, 1992.

12 SITARAMAN, 2018.
13 SITARAMAN, 2018.
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econdmica igualitdria e uma organizacao politica aberta e preparada para
a participacao popular, em que os cidaddos estejam motivados a intervir
ativamente na politica'.

Contudo, os cidadaos parecem estar perdendo o interesse na demo-
cracia representativa, em que a participacdo dos cidadaos se dd na ocasiao
do processo eleitoral, o que legitima o sistema democratico. A legitimida-
de democratica enfraquece em Estados democraticos quando parece aos
cidaddos que participar de processos eleitorais faz pouca diferenca. Esse
enfraquecimento pode ser explicado, em parte, por um estreitamento do
espaco politico disponivel para os cidadaos como uma consequéncia de
regras e instituicoes econdmicas da globalizacao econdmica, sobretudo, do
neoliberalismo® '°.

As regras e instituicoes econdmicas do neoliberalismo ferem, em certa
medida, as liberdades politicas fundamentais para o desenvolvimento de um
pais. Nessas condi¢oes, ha o desinteresse nas oportunidades para determinar
quem vai governar, e com base em que principios, em ter a liberdade de
escolher entre diferentes partidos politicos e na possibilidade de fiscalizar
e de criticar autoridades.'’

A fiscalizacdo e a critica podem ser realizadas por meio da democracia
participativa. Além disso, no modelo participativo, as decisoes politicas
devem ser tomadas por meio do debate publico, com a participacdo da po-
pulacdo. Porém, as instituicoes participativas também enfrentam desafios e
apresentam limitacoes em sua capacidade de promover alteracdes em direcdo
ao aprofundamento democratico'®.

Logo, hd dificuldades na manutencao e no fortalecimento da democracia
representativa e na democracia participativa. No neoliberalismo, a auséncia
de interesse pode ser parcialmente explicada pela incapacidade dos cidadaos
em efetuar mudancas economicas em setores importantes nacionais e locais.
A premissa da legalidade neoliberal ¢ a ideia de que os cidaddos sao incapazes
de gerenciar mercados. Ainda, pode-se explicar o desinteresse dos cidadaos
devido a reducao das suas expectativas sobre o que os Estados podem fazer e

14 GARGARELLA, 2014.

15 LUCHMANN, 2008.

16 SCHNEIDERMAN;, 2018.
17 SEN, 2010.

18 LUCHMANN, 2008.
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da capacidade do Estado em regular uma variedade de assuntos econémicos
como consequéncia da ordem econdmica global®.

Na economia global neoliberal, os grupos dominantes tém “interesse
de classe” em manter a ordem sociopolitica ou em continuar o curso de
desenvolvimento economico de forma equivalente com seus padroes de
propriedade. Estruturas estatais e capacidades politicas da classe dominante,
que ajudam a moldar as estruturas do Estado, influenciam na manutencao
dessa ordem e na acumulacdo econdmica continuada®®. Nesse contexto, o
poder do Estado encontra-se alinhado com interesses da acumulacédo pri-
vada de capital*', ndo corroborando com a afirmacao de que ha reducao da
capacidade do Estado em regular assuntos econdomicos como consequéncia
do neoliberalismo. Assim, a alegacao da legalidade neoliberal enquanto ideia
de que o Estado ¢ fraco e incapaz de gerenciar mercados é questionavel.

3. O Estado forte no neoliberalismo: prejuizo a democracia
constitucional

Na secé@o anterior, foi apresentado o problema da desigualdade economica
nas democracias constitucionais e sua implicacao para o desenvolvimento,
bem como a influéncia do sistema econdmico neoliberal em tais condicoes.
O neoliberalismo néo significa o enfraquecimento ou anulacdo do Estado
em favor do mercado (capital). Ao contrario, o neoliberalismo pretende
guiar o Estado em seu projeto e requer, portanto, uma estrutura estatal
forte, poderosa, intervencionista e autoritdria para instituir, manter e im-
por o mercado. Nesse sentido, a intervencao estatal permanece ativa, mas,
tem como beneficidrios principais o mercado (capital) e o setor financeiro,
que necessitam do Estado, também, para determinar, arbitrar e reforcar a
estrutura social e o arcabouco juridico®.

No capitalismo neoliberal, o Estado, em sua dimensao relacional, ¢,
portanto, veiculo para grupos da classe dominante avancarem em seus inte-
resses, a medida que o Estado intervém para melhorar resultados do mercado.
Nenhum mercado estd, de fato, "livre”, pois existem regras estatais que o

19 SCHNEIDERMAN, 2018.
20 SKOCPOL, 1985.

21 JESSOP, 2016.

22 MITCHELL: FAZI, 2017.
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regulam. Essa ¢ uma forma de intervencdo do Estado que, com pretensoes de
aumentar a eficiencia do mercado, realiza mudancas em regulamentacoes®.

Nesse contexto, verifica-se a incompatibilidade entre a opressao privada
e a captura do governo e do parlamento pelas elites diante do neoliberalismo
e da globalizacdo com a democracia constitucional, a qual é prejudicada
quando o poder econdmico se converte em poder politico**. Esse sistema
econdmico mundial expressa-se concretamente na influéncia que ele exerce
sobre os Estados nacionais, que experimentam uma perda acelerada de sua
capacidade nacional de decisdao. Ou seja, as decisdes importantes podem
ser tomadas no exterior ou, se tomadas no pais, por estrangeiros. Essas
corporagoes, portanto, reduzem a capacidade governamental de exercer
controle sobre a economia nacional®.

4. Conglomerado transnacional e direito econémico internacional: o
gerenciamento da democracia constitucional

A dimensao relacional do Estado, no capitalismo neoliberal, conduz o avanco
dos interesses de grupos da classe dominante por meio de intervencoes para
melhorar resultados do mercado, como demonstrado na secao anterior., O
que fez possivel o triunfo do neoliberalismo foi a oferta da possibilidade da
criacdo de uma economia capitalista global unificada, regulada por institui-
coes que refletem o interesse do capital transnacional®. Dentro dos planos
nacional e internacional, a instituicdo econdmica basica e central no sistema
capitalista neoliberal é o conglomerado transnacional®’. Os paises que lutam
para se desenvolverem nao podem abdicar da cooperacao internacional, mas,
também, ndo podem se apoiar nela*®. Esforcos foram realizados por paises,
sobretudo os subdesenvolvidos, para atrair o capital privado estrangeiro.
Contudo, o conglomerado transnacional nao traz necessariamente capital,
tecnologia, capacidade empresarial e novos mercados externos®.

23 CHANG, 2000.

24 SITARAMAN, 2018.
25 SUNKEL, 1976.

26 LEYS, 2005.

27 SUNKEL, 1976.

28 WOLFE, 1976.

29 SUNKEL, 1976.
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Na ordem neoliberal, o desenvolvimento autonomo no plano nacional
é uma ilusao®. Os Estados no sistema capitalista apresentam, portanto,
autonomia relativa’'. A autonomia nao é uma caracteristica estrutural fixa
do Estado ou do aparelho de Estado, por isso é denominada relativa. As
estruturas para acoes estatais autbnomas mudam com o tempo, na medida
que organizacoes de coercido sofrem transformacao nas relacoes internas e
com grupos sociais?.

A realidade é um sistema internacional de mercado, o que gera desen-
volvimento de um lado e subdesenvolvimento (ou desenvolvimento depen-
dente) do outro®, visto que os conglomerados transnacionais substituem o
mercado nacional e internacional e favorecem o subdesenvolvimento dos
paises subdesenvolvidos ou a sua dependéncia. A questdo da dependéncia
aos conglomerados transnacionais pode ser explicada pelo fato de que
apresentam como nucleo central a sua direcao que, com maior frequéncia,
se encontra no pais de origem da corporacao’™.

Essas instituicoes econdmicas se propagam pela economia internacional
em varias etapas, buscando a maximizagao dos seus lucros a longo prazo, até
atingir seu apogeu, quando se instalam como produtoras no exterior (paises
periféricos, subdesenvolvidos), por meio da expansao de subsidiarias e filiais
que sdo inteiramente controladas pela matriz. Assim, o desenvolvimento
dos segmentos nacionais internacionalizados e do segmento nacional em
que estdo localizadas as matrizes dos conglomerados internacionais, isto é,
os paises desenvolvidos, sao favorecidos. Essa relacdo é assimétrica, uma
vez que o fluxo tende a ser do pais subsidiario para o pais central, ndo
ocorrendo no sentido inverso™.

Além disso, a empresa transnacional é um agente intermediario de
penetracdo das leis de um pais em outro’®. Existem, também, as regras e
instituicoes do direito econdmico internacional. Por sua vez, o direito in-
ternacional dos investimentos, como um modelo da ordem juridica global
vinculativa, esse sim, restringe a capacidade do Estado”’.
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Os direitos de propriedade intelectual garantidos pelo Acordo sobre
Aspectos dos Direitos de Propriedade Intelectual Relacionados ao Comér-
cio — detalhado na ultima secao do presente trabalho — reforcam a ordem
econdmica e de comércio, bem como removem opcoes de politicas dos
Estados anfitrides. Nesse contexto, a lei de investimentos deixa os Estados
vulnerdveis a ataques legais por permitir que os investidores processem os
Estados por violagoes de tratados, a fim de recuperarem perdas (geralmente,
associadas ao risco politico)’®.

Essas regras e instituicoes do direito economico internacional impedem
o Estado de adotar medidas para apoiar aqueles que estao em desvantagem
(minorias, jovens, mulheres ou pequenas e médias empresas) e, provavel-
mente, atenuam o entusiasmo democratico. Nesse contexto, pode-se afirmar
que a democracia ndo é tanto reprimida quanto gerenciada. As ordens legais
sdo tratadas como “globais” na medida em que pretendem impor normas
universais, que existem para o avanco dos interesses de uma rede de atores
poderosos capazes de influenciarem o contetido de normas internacionais
a fim de que essas normas trabalhem em seu beneficio proprio™.

Portanto, os conglomerados transnacionais e o regime juridico para a
protecdo de investidores estrangeiros exercem pressao sobre os governos dos
paises, sobretudo os paises em desenvolvimento e os subdesenvolvidos. Ao
mesmo tempo em que sdo respaldados por esses governos, levam a manu-
tencao da exclusdo social de minorias, produzem efeitos de desintegracao
nacional e colaboram com aumento da desigualdade de renda® *.

Como resultado da desigualdade socioecondmica, podem surgir gover-
nos demagogicos, populistas e tiranicos. Sem igualdade, a liberdade estd em
risco frente a tirania privada e as politicas ptblicas podem ser capturadas
por interesses oligarquicos, cuja reacdo pode resultar em tirania populista.
Em uma sociedade desigual, os ricos podem exercer grande poder sobre
pessoas comuns e usardo sua riqueza para moldar politicas publicas a fim
de preservar e expandir sua riqueza e poder*.

38 SCHNEIDERMAN, 2018.
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5. Crise da democracia e inclinagao ao autoritarismo

Nas secoes anteriores foi exposto que a substituicdo do mercado nacional
e internacional pelos conglomerados transnacionais, favorecendo o sub-
desenvolvimento e a dependéncia dos paises subdesenvolvidos, gera uma
relacdo assimétrica. Na presente secdo se pretende abordar um dos tracos
caracteristicos do subdesenvolvimento: a exclusao de importantes segmen-
tos da populacao da atividade politica. Esses segmentos estdao privados de
recursos de poder, o que favorece a inclinacdo ao autoritarismo®. Mesmo
os paises em desenvolvimento que atingiram altas taxas de crescimento eco-
nomico ndo conseguiram que esse processo desembocasse em um aumento
generalizado da participacao social*".

O didlogo e a deliberacao estao em contradicao direta com os valores do
autoritarismo. A interrupc¢ao da propagacao do autoritarismo, por meio de
acesso e compreensao a informagoes, bem como em experiéncias deliberativas,
é um componente critico da democracia. A democracia deliberativa tem o
potencial de combater os efeitos das estratégias de informacao autoritarias.
Nesse sentido, democracias fortes séo livres e iguais, educadas e informadas,
responsaveis, justamente governadas e participativas®.

Contudo, a participacdo politica diminui com a aumento da integracao
econdmica mundial, a qual acarreta desigualdade socioeconomica*. A do-
minacdo estrangeira nos paises anfitrioes pela instituicdo econdmica basica
e central na globalizacao e no sistema capitalista neoliberal, que induz a
suposta “integracao economica”, afeta negativamente a democracia, sobre-
tudo, quanto a participacao em eleicoes. Esse fendmeno se pode denominar
“despolitizacao” (“depoliticization”)*’.

Uma das justificativas para a despolitizacao é que o acesso ao aparelho
de Estado é controlado por interesses capitalistas. Assim, os Estados no
capitalismo sdao, em maioria, democracias, que supostamente permitem a
representatividade da populacao®. Mesmo as acoes de governos oficialmente
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eleitos podem culminar em colapsos democraticos*. Por outro lado, as
ditaduras deixam legados que influenciam na elaboracao da Constituicao
em democracias (re)estabelecidadas, principalmente no que se refere a
adocao de programas de ajustes estruturais e ao sistema presidencial, que
é mantido forte™.

O hiper-presidencialismo tende a facilitar a pressao por grupos pode-
rosos (elite), devido a facilidade de fazé-la sobre uma pessoa (Presidente)
comparado a um grupo de pessoas (Congresso), eleva a chance de equivocos,
pela auséncia de mecanismos revisionais das decisoes e proporciona maior
chance de violacoes aos direitos humanos’'.

As Constituicoes formuladas, ja na vigéncia do sistema economico
neoliberal, apresentam diferentes particularidades, como: 1. Criacdo de
barreiras legais as violacoes de direitos humanos; 2. Preparacao de terreno
para a aplicacdo de programas neoliberais; 3. Reacdo as crises geradas por
aqueles programas neoliberais. Tais Constituicoes reforcaram os compromis-
sos e direitos sociais, a0 mesmo tempo, mantiveram a tradicional estrutura
do poder, vertical, quase intacta’*.

A resposta “sala de maquinas” (alteracao das estruturas de poder)
poderia resultar em mudancas mais duradoras, propiciando maior esta-
bilidade ao sistema constitucional. O projeto (abordagem) constitucional
para o futuro do século XXI deve promover a igualdade social associada a
reducao do poder das elites e deve ser voltado a garantir igualdade econo-
mica. Essas Constituicdes, mesmo com limitacoes, devem assegurar direitos
sociais minimos, considerando o papel das Cortes no alcance dos direitos
individuais, ou devem garantir que a sociedade tenha e continuara tendo
relativa igualdade economica ou devem prever mecanismos para lidar com
mudancas economicas’®.
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6. A crise do neoliberalismo e a crise nos Estados inseridos no sistema
econdmico neoliberal: impactos na democracia constitucional

Nas secdes anteriores foram abordadas questoes referentes a democracia
constitucional, desenvolvimento socioecondmico e desigualdade, econo-
mia global neoliberal, conglomerados transnacionais e autoritarismo. Na
presente secao, objetiva-se explorar a crise do neoliberalismo e nos Estados
inseridos no sistema economico neoliberal, bem como os possiveis impactos
na democracia constitucional.

A denominada crise do neoliberalismo indica que os ganhos do “livre”
mercado ndo compensam as perdas’*. O sistema econdmico neoliberal,
portanto, nao esta livre de ser acometido por colapsos, bem como os Es-
tados inseridos no sistema capitalista neoliberal também podem entrar em
crise”. Em momentos de crise as fragilidades das economias das democracias
constitucionais em todo mundo sdo escancaradas™.

Tanto crises no sistema capitalista, quanto crises econdmicas em Estados
especificos, exigem medidas relacionais para recuperacao da economia’” %,
sendo que a intervencao do Estado no mercado ¢ justificada por, suposta-
mente, produzir resultados socialmente 6timos, o que raramente acontece.

De modo geral, Estados no sistema capitalista organizam a rede de rela-
coes de poder de forma que a classe dominante assegure o seu predominio
(dominio, poder), a0 mesmo tempo que almejam garantir seus interesses
por intermédio do uso legitimo de todo o aparato juridico-politico, bem
como avancar as politicas publicas. A atuacao estatal busca o equilibrio entre
o interesse social das classes subordinadas e a demanda dos detentores do
capital. Para tanto, o Estado tem a legitimidade para regular as relacdes num
aparato juridico (regulamentacdes) e politico (relacdes)® ©'.
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As crises podem acarretar na reformulacdo ou reorientacéo de estraté-
gias oficiais e politicas estatais®. O capitalismo neoliberal forca os Estados
em crise a adotarem medidas que implicam na reducao da democracia, no
aumento da pobreza, do desemprego, das inequidades e da repressao as
manifestacoes populares, no enfraquecimento dos sindicatos, na reducao
dos direitos trabalhistas e dos programas sociais e na estagnacao ou queda
dos investimentos publicos em infraestrutura fisica e social. Essas conse-
quéncias sao resultado da condensacao de forcas e de escolhas relacionais
realizadas pelo Estado®.

Todos os Estados reservam o direito — ou alegam a necessidade — de
suspender ou alterar a Constituicdo Federal ou outras disposicoes legais
em condicdes excepcionais. A criacdo de emendas constitucionais que
alteram o orcamento destinado as despesas publicas primadrias pretende,
portanto, atender a interesses do Estado, que sdo também interesses da
classe dominante e das instituicoes privadas.®* Os assuntos economicos, se
nao administrados por meio de emenda constitucional, sdo removidos do
expediente e das jurisdicoes do Estado e alocados as ordens legais globais
especificas do regime neoliberal. Assim, a restauracdo da ordem economica
pos-crise é permitida na medida desejada pelas forcas do mercado, pois sao
as expectativas legitimas de poderosos atores econémicos que mais impor-
tam, ndo os direitos sociais, a igualdade, o projeto para vida comunitaria.®

O neoliberalismo, como projeto autoritario, implica aos Estados em
crise a adocao de medidas de austeridade como condigdo para obter suporte
financeiro internacional.®® O fato de os Estados se tornarem mais endividados
agrava a diminuicao da capacidade democratica, resultando em prioridades
orcamentarias direcionadas ao financiamento da divida.®’
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7. Emergéncia de Saude Publica de Importancia Internacional em
meio a crise do sistema econdmico neoliberal e das democracias
constitucionais

Considerando o exposto nas secoes anteriores, esta secao pretende abor-
dar a garantia do direito a saude durante Emergéncia de Satde Publica de
Importancia Internacional, bem como em que medida a crise do sistema
economico neoliberal e das democracias constitucionais podem influenciar
em tal garantia.

Segundo a Constituicdo da Organizacdo Mundial da Saude, a satde ¢
um dos direitos fundamentais de todo ser humano, sem distincdo de cor,
religido, posicionamento politico ou condicdo socioecondmica. Cabe aos
governos possibilitarem o gozo do mais alto padrao de saude, tendo em vista
que possuem responsabilidade pela saude de seus povos. E por meio de
medidas sociais e de satide adequadas que se cumpre essa responsabilidade.®®

Portanto, os governos sao responsaveis por garantirem a saude da sua
populacdo em qualquer situacdo que se manifeste, como durante uma
Emergéncia de Saude Publica de Importancia Internacional. Uma Emergéncia
de Saude Publica de Importancia Internacional corresponde ao nivel mais alto
de alerta da Organizacdo Mundial da Satide. A decretacdo de tal emergéncia
possibilita melhor coordenacéo e esforcos internacionais, sendo prevista no
Regulamento Sanitario Internacional, o qual entrou em vigor em 2007.%° 7

Os objetivos do Regulamento Sanitario Internacional sao ajudar a
comunidade internacional a prevenir e responder a graves riscos de saude
publica que apresentam a possibilidade de atravessar fronteiras e ameacar
pessoas em todo o mundo, bem como evitar interferéncias desnecessarias
no trafego (pessoas, bagagem, carga, mercadorias) e comércio internacio-
nal. Para alcancar esses objetivos, a cooperacao e a solidariedade global sao
necessarias, a fim de interromper a propagacao de doenca ou condicdo que
coloque em risco a saude da populacao.”

O Regulamento Sanitario Internacional deve ser respeitado e seguido
por varios paises, por ser um instrumento juridico internacional vinculativo
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para 196 Estados Membros da Organizacao Mundial da Saude. Um dos
principios do Regulamento Sanitdrio Internacional é o respeito a dignidade,
aos direitos humanos e as liberdades fundamentais das pessoas. Além disso,
no regulamento, consta a definicao de direitos e obrigacoes dos paises de
relatarem eventos de satide publica e estabelecerem procedimentos para
defenderem a seguranca publica mundial.”

Contudo, essa tendéncia de securitizacao, entendida como o processo
pelo qual um tema é socialmente construido como um problema de segu-
ranca, pode condenar a saude global a uma série de periodos de “guerra”
intercalados por “tréguas” focadas nos sistemas de vigilancia e nao no
enfrentamento das causas das epidemias, vinculadas aos determinantes
sociais da saude. Portanto, sio necessarias mudancas estruturais capazes
de promoverem a reducdo das desigualdades socioecondmicas.” Essas
mudancas nas politicas economicas se referem ao aumento de tributos, leis
antitruste, politicas laborais, regulacdo do setor financeiro e universalizacao
de programas publicos.™

Mas, em periodos de emergéncia, o combate as desigualdades sociais e
econdmicas esta relacionado a outro tipo de seguranca, a seguranca protetora,
que proporciona uma rede de seguranca social. Nessa rede, estdo incluidos
beneficios aos desempregados, como empregos publicos de emergéncia
para gerar renda ou suporte financeiro por meio de auxilio emergencial e
distribuicao de comida para as pessoas em situacao de inseguranca alimen-
tar,” tdo necessarios para os grupos mais vulneraveis durante situacao de
Emergeéncia de Satide Publica de Importancia Internacional.

Ao longo da historia, a Organizacdo Mundial da Saude decretou Emer-
géncia de Saude Publica de Importancia Internacional seis vezes, sendo a
primeira em 2009, devido a pandemia de gripe provocada pelo virus HIN1
que, de acordo com dados oficiais, deixou 18,5 mil mortos no mundo
(revisdes posteriores indicam que o numero de morte totalizou 200 mil).
A ultima Emergéncia de Saude Publica de Importancia Internacional foi
decretada em 2020, em razdo da pandemia do novo coronavirus (SAR-
S-CoV-2 — causador da doenca denominada Covid-19), ainda em curso,
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o que impossibilita afirmar o ntimero oficial de mortes causadas por essa
pandemia.” O ntimero elevado de mortes pode estar relacionado ao fato que
os eventos de natureza infecciosa apresentam maior letalidade, comparado,
por exemplo, aos desastres ambientais.”

Para o enfrentamento das Emergéncia de Satide Publica de Importancia
Internacional, é necessario realizar avaliacdo continua dos seus resultados e
impactos, a fim de acompanhar as alteracoes da dindmica de transmissao e
propagacao de agentes e doencas. Essa avaliacao permite adequar os sistemas
de saude, estruturando desde o nivel global até o nivel local. Ainda, é funda-
mental que se fortalecam os sistemas publicos e universais de satde, a fim de
garantir o acesso e a atencao de toda a populacdo. Entre os desafios, esta o
aperfeicoamento do sistema de vigilancia em satude na detec¢ao, preparacao
e resposta a Emergéncia de Saude Publica de Importancia Internacional.”™

Outro desafio é seguir as recomendacoes da Organizacdo Mundial
da Saude para situacdo de Emergéncia de Saude Publica de Importancia
Internacional. A Organizacao Mundial da Saude recomenda aos Estados
Membros medidas como: vacinagao (na existéncia de vacina), quarentena e
isolamento social.” No caso da pandemia causada pelo novo coronavirus,
tanto a declaracao de emergéncia de satide publica quanto as orientacdes
da Organizacdo Mundial da Satuide para evitar aumento de sua propagacao
vieram em momento das crises econdmica, politica, ecoldgica, climatica e
sanitdria, o que impactaram negativamente o bem-estar e a saide de mi-
lhares de pessoas.®® O conceito de crise sanitaria resgata a epidemiologia
critica, que considera a determinacao social da satide, para a qual processo
de producao da satude e da doenca decorre do capitalismo neoliberal, que
produz inequidades em satide e exclusao social.®! #

Conceitualmente, a crise sanitaria surgiu por meio da analise da situacao
mundial de crise ecoldgica, de desigualdades socioecondomicas, bem como
das suas consequéncias como perda da dignidade, e da crise econdmica
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causada pela divida publica.?’ # O enfrentamento da crise econdomica pode
ser realizado com investimento para promover o crescimento econdomico
e aumentar as receitas ou reducao dos gastos para liberar a receita para
o pagamento da divida.®” Frequentemente, a resposta politica para crise
econdmica é a reducdo do gasto do Estado com a seguridade social, como
os cuidados em satide. O argumento para a austeridade é o crescimento
econdmico por meio da estabilizacao das contas publicas e foco dos inves-
timentos no setor privado.®

Muitos paises, principalmente os subdesenvolvidos, estao atravessando
crises econdmicas no periodo de decretacao da Emergéncia de Saude Publica
de Importancia Internacional e declaram estado de emergéncia. Recente-
mente, os estados de emergéncia se estenderam a emergéncias economicas.
Em alguns casos, no entanto, o estado de emergéncia pode ferir a relacao
entre populacdo e cidadania, sobretudo nas questoes de inclusio e exclu-
sdo social e de direitos legais e politicos.”” Nesse sentido, faz-se necessario
destacar que o direito internacional dos direitos humanos foi incorporado
por diversas Constituicoes Federais®™ e deve, portanto, ser considerado
para tomada de decisdes em periodos de Emergéncia de Saude Publica de
Importancia Internacional.

Mesmo que cada pais tenha o reconhecido direito de determinar seus
proprios fins e meios, nenhum pais pode ter a pretensido de fazé-lo com
impunidade se desprezar os valores de justica social, bem-estar humano,
participacdo e liberdade em relacdo aos quais a comunidade internacional
chegou a um consenso.* As obrigacoes decorrentes do Regulamento Sanitario
Internacional deixam claro que um dos objetivos é evitar interferéncias des-
necessarias no comércio internacional.®® A questao que deve ser colocada é
como a integracao econdmica atua para evitar que a crise economica se agrave
durante uma Emergéncia de Satude Publica de Importancia Internacional.
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A acumulacao de capital do setor industrial, sobretudo dos conglome-
rados transnacionais, continua presente e pode se fortalecer em periodos
de Emergéncia de Saude Publica de Importancia Internacional, a depender
das decisoes que sdo tomadas para enfrentamento tanto da crise econdmica
quanto da crise sanitaria. Com base na determinaco social da satide e nas
relagoes sociais, o processo de producao da satde e da doenca deve ser ana-
lisado por meio dos vinculos que existem entre a cobertura dos servicos de
satude e as necessidades do capitalismo no sentido de manter e reproduzir
a forca de trabalho e realizar a acumulacao de capital do setor industrial de
equipamentos e de insumos médicos.”! Assim, considerando que a ideia de
privatizacao cresce conforme os valores neoliberais ascendem,’* a ideia de
valorizacdo do setor publico se retrai ao tempo em que os valores neoliberais
ascendem. Mas, se hd uma crise existente no sistema capitalista neoliberal e
ja foi verificada a importancia de um Estado forte para guiar o mercado, que,
de fato, ndo é livre, mas regulado pelo Estado, entdo, ha uma possibilidade
de se estabelecer um novo sistema econdmico, que favoreca a retomada e
o fortalecimento da democracia constitucional.

Nesses momentos de emergéncia, é necessario repensar os modelos e as
praticas que levam a dependéncia dos paises, em destaque, os subdesenvolvidos,
aos conglomerados transnacionais e, por consequéncia, aos paises desenvol-
vidos. Concomitantemente, pode-se realizar um movimento para recuperar
0 espaco politico abandonado. Entao, enquanto se supde que a legalidade
neoliberal contribui para o declinio democratico, também pode auxiliar na
geracao de reacao (“backlash”),” em favor do desenvolvimento social.

Nesse sentido, as liberdades politicas se expandem, bem como as opor-
tunidades sociais (educacéao, saude) e a seguranca protetora. As liberdades
politicas, na forma de disposi¢oes democraticas, ajudam a salvaguardar a
liberdade economica e a liberdade de sobreviver, enquanto as oportunidades
sociais sdo importantes para uma participacdo mais efetiva em atividades
economicas e politicas. A expansao das liberdades politicas, das oportuni-
dades sociais e da seguranca protetora é considerada o fim primordial e o
principal meio do desenvolvimento.”
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8. Desafios para o acesso aos produtos de saude em emergéncias
sanitarias: impactos de acordos comerciais internacionais e de
declaracdes e resolucdes institucionais

Esta ultima secdo pretende abordar acordos comerciais internacionais, de-
claracoes e resolucoes que impactam no acesso aos produtos de saude em
ambito mundial, incluindo em Emergéncia de Saude Publica de Importancia
Internacional, como durante a pandemia da Covid-19.

O Acordo TRIPS (“Agreement on Trade-Related Aspects of Intellectual
Property Rights”, em inglés, ou Acordo sobre Aspectos dos Direitos de Pro-
priedade Intelectual Relacionados ao Comércio, em portugués) refere-se
a um tratado Internacional, integrante do conjunto de acordos assinados
em 1994 que concluiu a Rodada Uruguaia do Acordo Geral de Tarifas e
Comércio e criou a Organizacdo Mundial do Comércio.”

Esse acordo, que entrou em vigor em 1995, estabeleceu padroes minimos
que devem ser observados pelos paises ao adequar suas legislacdes nacionais
e ao elaborar e assinar acordos comerciais internacionais. O Acordo TRIPS
restringe consideravelmente a autonomia dos paises-membros da Organizacao
Mundial do Comércio na adocao de leis e politicas de propriedade intelectual,
os obrigando a seguir padrdes mais rigorosos de protecao patentaria. Como
consequéncia, ha o encarecimento do acesso as inovagoes tecnolégicas, in-
clusive no setor farmaceéutico. Assim, as implicacoes do Acordo TRIPS em
relacdo a saude publica representavam preocupacoes para os paises pouco
desenvolvidos e em desenvolvimento. Diante disso, em 2001, a Declaracao
de Doha sobre o Acordo TRIPS e Saude Publica foi aprovada no ambito da
Organizacdo Mundial do Comércio.”® °7 98 %9

A Declaracao de Doha afirma que o Acordo TRIPS néao pretende e nao
deve impedir que seus membros tomem medidas para proteger a saude
publica: a interpretacdo e a implementacao do Acordo TRIPS podem e de-
vem ser realizadas de modo a apoiar o direito dos membros da Organizacao
Mundial do Comércio de proteger a saude publica.'® 1!

95 LIMA, 2017.

96 CORREA, 2005.
97 SOUZA, 2011.
98 LIMA, 2017.

99 WTO, 2020.
100 CORREA, 2005.
101 WTO, 2020.
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A Declaracdo reconhece a gravidade dos problemas que afligem os
paises pouco desenvolvidos e em desenvolvimento, como as epidemias
e, nesse sentido, é considerada uma tentativa multilateral de reforcar o
direito desses paises de utilizarem as flexibilidades presentes em TRIPS,
abrandando os eleitos adversos das politicas de propriedade intelectual,
para que estas respondam melhor as reais necessidades de satude publica e
desenvolvimento.'* 1%°

Historicamente, a inclusao das questoes acerca do acesso a produtos de
saude é frequente em debates realizados em féruns internacionais. A questao
de acesso a medicamentos estd entrelacada com a relacdo conflituosa entre
satde publica, inovacao e propriedade intelectual. O direito de acesso a
medicamentos essenciais confronta com o direito de propriedade intelec-
tual e se insere em uma realidade complexa, na qual diversos paises em
desenvolvimento se encontram em situacao de déficit tecnologico, sujeitos
as conjuracoes de mercado promovidas pelas transnacionais, colocando-os
em posicao de vulnerabilidade.'** '

Outro aspecto a ser considerado é que o acesso a produtos de satde nao
representa mais um problema exclusivo para paises pouco desenvolvidos
ou em desenvolvimento, mas constitui um problema de ambito mundial.
O investimento em inovacao e na producao de medicamentos e outros pro-
dutos de satide sem que os mesmos sejam acessiveis, consiste em beneficiar
o comércio e o lucro desmedido em detrimento da saude e dos principios
que regem o direito a vida com dignidade.'*®

Nesse contexto, parte substancial da populacao global nao tem acesso aos
medicamentos mais basicos.'”” Principalmente paises em desenvolvimento
apresentam limitacoes até mesmo para fabricar seus proprios medicamentos,
ingredientes ativos e formulacdes, visto que a capacidade de producéo da
industria farmaceéutica esta distribuida de forma irregular pelo mundo.'*®

Além disso, os paises fizeram diferentes usos do tempo de caréncia do
Acordo TRIPS, impactando de modo distinto no desenvolvimento ou na

102 CORREA, 2005.
103 LIMA, 2017.
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107 CHAMAS, 2020.
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maximizacao de beneficios para a industria da saude. Por exemplo, a decisao
do Brasil em internalizar de imediato o Acordo TRIPS trouxe consequéncias
para a estruturacao de Complexo Industrial da Satde no pais.'”

Estudos realizados pela Comissao sobre Direitos de Propriedade Inte-
lectual, Inovacédo e Saude Publica, da Organizacao Mundial da Saude, nao
encontraram evidéncias de que a implementacdo do Acordo TRIPS nos
paises em desenvolvimento impulsionou a pesquisa e o desenvolvimento
de produtos farmaceéuticos.''?

Entretanto, em diferentes situacoes de crise sanitaria, medidas juridicas
disponiveis localmente, ancoradas nas flexibilidades do Acordo TRIPS e
na Declaracao de Doha sobre TRIPS e Satude Publica, ja foram utilizadas.
Considerando a atual Emergéncia de Satde Publica de Importancia Inter-
nacional decorrente da pandemia de Covid-19, no plano internacional, os
medicamentos e as vacinas foram enquadrados como bens publicos globais
e foram realizadas propostas de pool de patentes.''!

Jaem 2008, o pool de patentes foi considerado uma das estratégias para
promover a transferéncia e o acesso a tecnologias relacionadas a satide com
vistas a promover a inovacao e o acesso a produtos de satude e dispositivos
meédicos da “Global strategy and plan of action on public health, innovation and
intellectual property”, da Organizacao Mundial da Saude, agéncia especiali-
zada das Nacoes Unidas.'?

Doze anos mais tarde, um compromisso foi manifestado pelas Nacoes
Unidas junto a chefes de Estado ou de Governo e liderancas na area da satde
global: acelerar o desenvolvimento e a producao de vacinas novas, testes
de diagnostico e tratamentos para a Covid-19, bem como para garantir o
acesso equitativo em todo o mundo. As resolucoes publicadas pelas Nacoes
Unidas para o enfrentamento da pandemia de Covid-19 reconhecem a ne-
cessidade de cooperacdo internacional para a garantia ao acesso a vacinas
e equipamentos médicos.'"’

A Assembleia Mundial da Saude, 6rgao decisério da Organizacao Mun-
dial da Satude, aprovou, em maio de 2020, uma resolucao em que destaca a
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necessidade do acesso justo e universal de produtos de satde de interesse
no enfrentamento da Covid-19, de remocéo de barreiras injustificadas e da
utilizacao dos repositérios voluntarios de licenciamento de patentes (“patent
pools™) pelas organizacdes internacionais e as partes interessadas, levando
em consideracdo as flexibilidades do Acordo TRIPS e a Declaracdo de Doha
sobre TRIPS e Saude Publica.''* 1>

Contudo, a implementacao das flexibilidades nas esferas nacionais sao
processos complexos e demorados, que desconsideram a dimensao das
exigéncias de uma pandemia.'’® Nesse contexto, a Organizacio Mundial
do Comércio reconhece que um dos desafios impostos pela pandemia da
Covid-19 é garantir que produtos e tecnologias de saude e equipamentos de
protecao estejam disponiveis e possam ser acessados de forma equitativa em
quantidades suficientes em todo o mundo."'” Portanto, durante periodos de
emergéncia de satide publica de importancia internacional, como a pandemia
do novo coronavirus, os desafios emergentes se somam a situacao cronica
de dificuldade de acesso a produtos de saude, acentuando as condicoes de
desigualdade.''® Ressalta-se que, além dos medicamentos, o Acordo de TRIPS
se refere a todo o conjunto de produtos de satide necessarios no tratamento
de uma emergéncia sanitdria, incluindo seus componentes e precursores,
que também podem estar protegidos por regime de patentes.'"

Em vista a necessidade de enfrentamento da pandemia de Covid-19, como
resposta as questdes na interface entre o acesso, o comércio e a propriedade
intelectual, motivadas nas incertezas relacionadas a producao tecnologica,
eventuais precos abusivos e outras condicdes limitantes, foram iniciadas
operagdes para ajustamento do ordenamento juridico de alguns paises a fim
de aperfeicoar, ou implementar, medidas de licenciamento compulsério e
uso governamental.'*’

Fato é que o processo pandémico ainda em curso revelou as virtudes
e as dificuldades encontradas pelo sistema multilateral no trato de qual-
quer tema complexo e polémico no plano global. Mas, sem a verdadeira e
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democratica colaboracao internacional, os avancos na prevencao de outras
pandemias serdo pequenos. Tal necessidade de colaboracao pode ser exem-
plificada com a recomendacao para que os paises e o sistema multilateral se
preparassem para ameacas futuras a seguranca humana por enfermidades
epidémicas realizada ainda em 2015 pelo “High-Level Panel on the Global
Response to Health Crises”.'*!

A crise sanitaria atual carrega um conjunto de elementos complexos
com obstaculos para saidas equitativas, como a governanca global sem con-
sensos, a crise do multilateralismo, as disputas entre os Estados Unidos da
América e a China, as tensoes politicas que envolvem a OMS, os crescentes
expedientes bilaterais e as incertezas inerentes a producao tecnologica acele-
rada. A pandemia de Covid-19 escancarou a importancia da cumulatividade
tecnologica conquistada com investimentos, politicas de apoio a pesquisa e ao
desenvolvimento, rede capacitada de negociacdo de tecnologias, capacidade
de gerar inovacdes incrementais, entre outros. Ao mesmo tempo, suscitou
uma intensa mobilizacdo tecnolégica, que pode estimular a revitalizacao das
politicas publicas de ciéncia, inovacao e producao, as competéncias estatais,
as parcerias publico-privadas e a alocacio de estratégias de investimentos.'**

No cendrio brasileiro, os obstaculos e desafios para o enfrentamento
da pandemia da Covid-19 se iniciam em 2015, com a promulgacao da Lei
do Capital Estrangeiro (Lei 13.097/15), responsavel por fusoes e aquisicoes
entre empresas prestadoras de servicos, levando a formacao de grupos
monopolicos entre hospitais, laboratérios e empresas de planos. Em 2016,
medidas politicas e econdmicas foram aplicadas com a assuncao de Michel
Temer ao poder. Essas medidas sao materializadas na Emenda Constitucional
n.° 95, que congelou o teto de gastos federais para a satude, repercutindo
no desfinanciamento do Sistema Unico de Saude (SUS). Propostas para a
reformulacao de todo o sistema de satde surgiram de determinados seto-
res empresariais, como a industria farmacéutica, que formaram o Instituto
Coalizao Saude (Icos). Uma das intencoes do instituto seria tornar o SUS
integrado totalmente ao setor privado, sendo coordenado por este. Na pro-
posta do Icos, observa-se inexisténcia de espacos de participacao social, um
dos principios do SUS. O interesse manifesto das empresas e associacoes
empresariais que compde o Icos é a busca pela “sustentabilidade financeira”,
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ou seja, a lucratividade. De fato, ha incertezas quanto as estratégias para
retomar e aprofundar a pauta que estruturou o SUS, sobretudo diante do
retrocesso democratico no tempo histérico em vigor no pais.'* '**

Em periodos de Emergéncia de Saude Publica de Importancia Inter-
nacional, faz-se necessario avaliar a percepcao dos cidadaos quanto a sua
capacidade em efetuar as mudancas necessarias nos setores publicos e pri-
vados (incluindo os conglomerados transnacionais) para que garantam o
acesso da populacao aos produtos de saude, como medicamentos e vacinas.
Nessas situacoes, a confianca na democracia representativa e na democracia
participativa, bem como nas instituicoes publicas, pode se enfraquecer ainda
mais quando os cidadaos observam que a atencao aos direitos fundamentais
e aos direitos sociais sdo desrespeitados devido a interesses economicos, em
especial do capital transnacional. Ainda, fazem-se necessdrias a cooperacao e
a solidariedade global, bem como o enfrentamento das causas das epidemias.

9. Conclusao

A decretacido de Emergéncia de Satde Publica de Importancia Internacional
pela Organizacdo Mundial da Satude apresenta impacto global, atingindo paises
com diferentes niveis de desenvolvimento. Tanto os paises desenvolvidos
quanto os subdesenvolvidos apresentam desigualdades socioeconomicas,
sendo elas mais graves nos paises em subdesenvolvimento. Em periodos de
emergéncia, a presenca de desigualdade pode impactar na tomada de decisoes
e nas acoes dos governos, em parte, porque a democracia estd enfraquecida.

A perda do interesse dos cidadaos na democracia em decorréncia do
estreitamento do espaco politico causado pelo neoliberalismo pode resultar
em menor participacdo em eleicdes e em instituicdes participativas. Em
momentos de Emergéncia de Saude Publica de Importancia Internacional, o
enfraquecimento da democracia representativa e da democracia participativa,
inclinando para o autoritarismo, pode resultar em colapso do sistema de
satide e em milhares de mortes. Além disso, a reducao das expectativas dos
cidadados sobre as acoes dos Estados pode impactar na confianca no setor
publico, incluindo no setor da saude publica.
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Nos servigos publicos de satide, mas também nos servicos privados, a
dependéncia dos paises, sobretudo dos subdesenvolvidos, aos conglomera-
dos transnacionais pode levar a prejuizos no enfrentamento da Emergéncia
de Saude Publica de Importancia Internacional em nivel nacional, visto
que intmeras empresas que dispdem de tecnologia e insumos para fabri-
cacdo de equipamentos necessarios para a prevencao da populacao contra
doencas, para o tratamento de pessoas acometidas pelos agravos, como por
infeccoes, e para protecao dos profissionais da satide, sdo transnacionais.
A dependéncia dos paises aos conglomerados transnacionais pode exigir
negociacoes demoradas, o que também acarreta em maior tempo de espera
para inicio das a¢oes para enfrentamento de determinada doenca ou agravo
naquele territério.

Mesmo que a filial da empresa transnacional esteja localizada no terri-
torio do pafs, ndo significa que ira abastecer esse pais com seus produtos,
pois, visando o lucro, pode ceder as coercoes de paises com maior poder
de compra e de negociacdo. Assim, apesar do Regulamento Sanitario In-
ternacional objetivar que durante uma Emergéncia de Satude Publica de
Importancia Internacional sejam evitadas interferéncias desnecessarias no
comércio internacional, nao ha garantia de que os equipamentos e produtos
destinados aos cuidados em satde cheguem aos paises que deles necessitam.
Esses paises, enquanto enfrentam a emergéncia, podem iniciar um processo
de substituicao de importacdes por meio da valorizacdo da ciéncia e da
industria nacional.

Ainda, em periodos de Emergéncia de Saude Publica de Importancia
Internacional, deve-se garantir a seguranca protetora, a adequacéo e o for-
talecimento dos sistemas de satide publicos e universais. Aliado a isso, €
necessario fomentar e oportunizar a participacao da populacao na fiscalizacao,
monitoramento e avaliacao das acdes de enfrentamento da emergéncia de
saude publica, em foruns, conselhos e conferéncias, como parte da democracia
participativa. Esse movimento para recuperar o espaco politico abandonado
pode provocar alteracdo das estruturas de poder e mudancas estruturais
capazes de promover a reducao das desigualdades socioeconomicas.
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RESUMO: o presente estudo explorou a crise da democracia constitucional em Estados
inseridos no sistema economico neoliberal, considerando as desigualdades socioeconomi-
cas, as crises economicas, do neoliberalismo e sanitaria e a decretacdo de emergéncia de
saude publica de importancia internacional (ESPII). Dividiu-se em secoes: 1. Democracia
constitucional em Estados desiguais no sistema economico neoliberal; 2. O Estado forte
no neoliberalismo: prejuizo a democracia constitucional; 3. Conglomerado transnacio-
nal e direito economico internacional: o gerenciamento da democracia constitucional;
4. Crise da democracia e inclinacdo ao autoritarismo; 5. A crise do neoliberalismo e a
crise nos Estados inseridos no sistema economico neoliberal: impactos na democracia
constitucional; 6. ESPII em meio a crise do sistema economico neoliberal e das democra-
cias constitucionais; e 7. Desafios para o acesso aos produtos de saide em emergéncias
sanitarias: impactos de acordos comerciais internacionais e de declaracdes e resolucdes
institucionais. Constatou-se que, diante da crise existente no sistema capitalista neoliberal
e da importancia de um Estado forte para regular o mercado, ha uma possibilidade de
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se estabelecer um novo sistema econdmico, que favoreca a retomada e o fortalecimento
da democracia constitucional. Durante uma ESPII, o enfraquecimento da democracia,
associado a inclinacdo para o autoritarismo, pode resultar em colapso do sistema de
saude. Ainda, a reducédo das expectativas dos cidadaos sobre as acoes dos Estados pode
impactar na confianca no setor da satde publica.

Palavras-chave: democracia constitucional, neoliberalismo, desigualdades socioeco-
nomicas, emergéncia de satde publica.

ABSTRACT: the present study explored the crisis of constitutional democracy in States
inserted in the neoliberal economic system, considering socioeconomic inequalities,
economic, neoliberalism and health crises and the public health emergency of inter-
national concern (PHEIC). The study was divided into sections: 1. Constitutional
democracy in unequal States in the neoliberal economic system; 2. The State strong
in neoliberalism: damage to constitutional democracy; 3. Transnational conglomerate
and international economic law: the management of constitutional democracy; 4. Crisis
of democracy and inclination to authoritarianism; 5. The crisis of neoliberalism and
the crisis in the States inserted in the neoliberal economic system: impacts on consti-
tutional democracy; 6. PHEIC in the middle of the crisis of the neoliberal economic
system and constitutional democracies; and 7. Challenges for access to health products
in health emergencies: impacts of international trade agreements and institutional
declarations and resolutions. In the face of the crisis in the neoliberal capitalist system
and the importance of a strong State to regulate the market, there is a possibility of
establishing a new economic system, which favors the resumption and strengthening
of constitutional democracy. During a PHEIC, the weakening of democracy, associated
with the inclination towards authoritarianism, can result in the collapse of the health
system. Still, the reduction of citizens’” expectations about the actions of States can
impact confidence in the public health.
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1. Introducao

O acesso a justica é uma das principais expressoes de um Estado de Direito
por se tratar da via pela qual os cidadaos podem obter a contencdo de abu-
sos e violagoes contra seus direitos. Igualmente, é elemento central de uma
sociedade democratica, ao fornecer espaco equanime para o exercicio da
dialética e do discurso na solucao de conflitos, com afastamento de qualquer
tipo de violéncia para atingimento de interesses. Por essas razdes, o acesso
a justica tem estatuto de direito humano e fundamental.

Condicao para o direito de acesso a justica é a igualdade entre os cida-
daos. Contudo, em cenadrios de intensa desigualdade material, seja de renda,
seja de bem-estar, ampliados por fatores interseccionais de género, raca,
deficiéncia, a igualdade meramente formal leva a que alguns nao gozem de

" Professora Adjunta da Faculdade Nacional de Direito da Universidade Federal do Rio de Janei-
ro (FND/UFR)). Professora Permanente do Programa de Pés-graduacéo em Direito (PPGD) da
UFRJ. Doutora e Pés-doutora em Direito pela Ruprecht-Karls-Universitat Heidelberg. Doutora
em Filosofia pela UFR]. Coordenadora do Nucleo de Teoria dos Direitos Humanos (NTDH),
vinculado a FND e ao PPGD/UFR]J. E-mail: anapbarbosa@direito.ufrj.br.

" Pos-doutoranda no Programa de Pos-Graduacdo em Direito da Universidade Federal do Rio
de Janeiro, com bolsa do Programa P6s-Doutorado Nota 10, da Fundacdo Carlos Chagas Filho
de Amparo a Pesquisa do Rio de Janeiro (FAPER]). E-mail: alessandra.m.s@gmail.com.

Direito, Estado e Sociedade ' n.65 p.232a258 jul/dez2024



Acesso a justica inclusivo para pessoas com
deficiéncias psicossocial e intelectual 233

direitos basicos colocados a disposicdo de outros. Nesta linha, as pessoas
com deficiéncia sdo parte do grupo de exclusdo que reivindica igualdade
substancial, uma vez que a prépria participacao social lhes é ainda um
obstaculo a transpor. Dai, na tematica central do acesso a justica, faz-se
necessario de forma geral refletir sobre que tipo de acesso a justica dispdem
tais individuos hoje e que tipo de acesso a justica seria desejavel lhes oferecer.
Para fins de estreitamento do objeto, este artigo se concentrara no acesso
a justica para pessoas com deficiéncias psicossocial e intelectual, porque
prejudicados por argumentos fundados em incapacidade e dependéncia,
que tornam o exercicio da autonomia dessas pessoas mais dificultoso.

Especificamente, quando se discute a problematica das deficiéncias
psicossocial e intelectual, esta se tratando, em verdade, de uma escala bas-
tante diversificada de condicoes, que determinam formas diferentes de estar
e experienciar o mundo. A deficiéncia intelectual pode abranger diferentes
graus de afeccoes cognitivas, como paralisia cerebral parcial, sindromes
intelectuais multiplas, como a Sindrome de Down, assim como aquelas
decorrentes de doencas ou processos degenerativos, como a deméncia, o
acidente vascular cerebral, Alzheimer, entre outras. A deficiéncia psicossocial
se refere a condicoes relacionadas a saude mental'.

Nesse sentido, este artigo vai se assentar sobre a analise do acesso a
justica para pessoas com deficiéncias psicossocial e intelectual, alguns dos
seus desafios e algumas propostas de como contorna-los, a partir da nor-
matizacao de tal direito pela Convencao Internacional sobre os Direitos das
Pessoas com Deficiéncia de 2000 e pela Lei Brasileira de Inclusao de 2015.
Este escrito tratara de aspectos concernentes ao exercicio da capacidade
legal e sobre adaptacoes processuais, sobretudo no campo da linguagem
e comunicacao. Tanto uma quanto a outra sao pontos sensiveis a exigir
mudancas para a efetivacao do direito de acesso a justica.

1 A deficiéncia psicossocial é associada a satide mental, englobando pessoas com sequela de
transtorno mental. Também estdo neste marcador aqueles com certos tipos de transtorno
global do desenvolvimento, como sindrome de Rett, de Asperger, autismo etc. A deficiéncia
intelectual, por seu turno, se refere a condicdes associadas ao funcionamento cognitivo. Ver
SASSAKI, 2005; 2010.
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2. Dogmatica juridica sobre o direito humano e fundamental
de acesso a justica inclusiva

2.1 Acesso a justica e ao justo processo

As disposicoes relativas ao acesso a justica encontram respaldo na Constitui¢ao
Federal de 1988, cuja previsao ¢ alcada a categoria de direito fundamental
pelo art. 5%, XXXV, que prevé: “a lei ndo excluird da apreciacdo do Poder
Judiciario lesao ou ameaca a direito”. Entende-se aqui o acesso a justica
COmo 0 acesso a uma justica justa em sentido amplo, ndo apenas aos 6rgaos
existentes do Judiciario, mas também aos direitos fundamentais. Assim, o
acesso a justica pode ser “encarado como o requisito fundamental — o mais
basico dos direitos humanos — de um sistema juridico moderno e igualitario
que pretenda garantir, e nao apenas proclamar os direitos de todos™.

E de conhecimento que a sistematica constitucional exige ainda uma
leitura conjunta, harmonica e unificante de suas normas. Nesse sentido, a
previsao do art. 5° deve, sem duvida, ser interpretada em conformidade com
as relativas a assisténcia judiciaria e a acdo civil publica, em particular as
atribuicoes do Ministério Publico, e, por fim, ao papel desempenhado pela
Defensoria Publica (respectivamente os arts. 50, LXXIV, 129, Ill e 134 da
CF/1988). Tais regras viabilizam o acesso a justica plural, sem discriminacao
e de forma materialmente igualitaria, sobretudo, para aquelas pessoas com
deficiéncias que convivem com outros tipos de desigualdades s6cio-econo-
micas e que possam se encontrar na linha da pobreza.

Ao direito fundamental de acesso a justica esta atrelado o de justo
processo, previsto no art.5°, LIV e LV da Constituicao, respectivamente:
“ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo
legal”; “aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados
em geral sdo assegurados o contraditorio e ampla defesa, com os meios e
recursos a ela inerentes”. De acordo com Theodoro Junior’, um processo
justo pressupoe: direito de acesso a justica, direito de defesa, contraditorio
e paridade de armas, independéncia e imparcialidade do juiz, motivacao das
decisdes, duracdo razoavel. E essa ideia de justica, afirma o autor, carrega

2 CAPPELLETTI, GARTH, 2002, p. 10. Ver, entre outros, ainda BASTOS, 1999, p. 213 s., MO-
RAES, 2011, p. 218 ss. SILVA, 1998, p. 432.

3 THEODORO JUNIOR, 2018, p. 69.
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um valor ético que se impoe ao Estado de Direito, compromisso que deve
ser seguido por todos aqueles que integram a administracdo da Justica e
que devem zelar pela realizacao de um processo justo.

A existéncia do aparato judiciario, estruturado e institucionalizado, nao
implica diretamente o acesso a ele. Sadek *explica que o direito de acesso
a justica perpassa as fases de ingresso, desenvolvimento e saida, todas elas
atravessadas por obstaculos que podem impedir sua plena fruicao. Na pri-
meira etapa, a autora aponta como barreira o proprio reconhecimento de
se possuir direitos e identificar que estao sendo ameacados ou violados. O
transcurso seria dificultado pela morosidade dos procedimentos, resultado
do ntmero excessivo de demandas e insuficiéncia de juizes e servidores. A
linguagem prolixa e hermética, assim como os formalismos, além de pro-
vocarem incompreensao pelos jurisdicionados, também seriam causas de
retardamento que interferem na fase de desenvolvimento. Por fim, a saida
seria determinada pela superacdo da fase recursal e a efetivacao do direito
reclamado.

Apesar de o acesso a justica ter sido elevado a categoria de direito fun-
damental respaldado por outras regras constitucionais que objetivam a sua
plena eficacia, no que se refere as pessoas com deficiéncia de forma geral
e, em especial, aquelas com deficiéncias psicossociais e intelectuais, a sua
implementacio ainda encontra desafios que merecem reflexdo. Obices a
fase de ingresso podem ser identificados, ndo apenas quanto ao desconhe-
cimento de direitos, com o que variadas viola¢cdes remanescem sem respos-
ta, naturalizadas e absorvidas pelos processos de exclusdo e desigualdade
proprios a uma democracia em constru¢ao como a nossa, mas, sobretudo,
quanto ao reconhecimento de sua capacidade legal, seja para praticar atos
juridicos seja para estar em juizo sendo pela via da representacdo ou da
assisténcia’. Somam-se a isso os desafios para se manter ou prosseguir em
juizo praticando atos processuais de forma equipolente aos demais sujeitos
do processo. Ambas as tematicas serdo tratadas adiante.

4 SADEK , 2014.

5 De acordo com Degener (2014, p. 2), um dos maiores desafios na implementacdo da Con-
vencao é o reconhecimento igual perante lei, art. 12, que dispoe justamente sobre o exercicio
da capacidade legal.
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2.2 Acesso a justica inclusivo na Convencao sobre os Direitos das
Pessoas com deficiéncia na Lei brasileira de Inclusao das Pessoas com
Deficiéncia.

A Convencao sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia (Convencao) de
2006 confere o estatuto de direitos humanos as questoes relativas as pessoas
com deficiéncia, tendo entre nés a normatividade propria das emendas
constitucionais, devido a ter ingressado em nosso ordenamento juridico
através do rito do art.5°, § 3° da Constituicdo®.

Tendo em vista as desigualdades e as desvantagens decorrentes da deficién-
cia, —uma desigualdade, alids, que ndo leva em consideracao as particularida-
des que identificam cada individuo como tnico, foi elevada a grau maximo e
principiolégico, no art. 3°, alinea “f” da Convencao a acessibilidade aos sujeitos
com deficiéncia de forma geral aos meios fisico, social, econdmico, politico,
juridico e cultural” de forma a reduzir tais desigualdades. A acessibilidade é
requisito essencial para a vida independente e a participacao social da pessoa
com deficiéncia em igualdade aos demais®. A Convencao visa a promover
a protecdo e o exercicio pleno e equitativo de todos os direitos humanos e
liberdades fundamentais das pessoas com deficiéncia. Nesse contexto, devem
ser ainda destacados, no art. 3°, outros principios que, juntamente com a
acessibilidade, reforcam a fundamentacio e a orientacao axiologica que regem
a Convencao: o respeito pela dignidade inerente e a autonomia individual
(alinea “a”), a ndo-discriminacao (alinea “b”), a participacdo e inclusao plena
na sociedade (alinea “c”), o respeito pela diversidade (pluralidade) humana
(alinea “d”), a igualdade de oportunidades (alinea “e”).

Como principio e direito humano, o acesso a justica se encontra espe-
cificamente consagrado no artigo 13 da Convencao, onde se lé:

6 A esse respeito, Sarlet (2011) afirma que os tratados de direitos humanos, sem distincéo,
possuem um status juridico diferenciado, que sdo compativeis com a sua fundamentalidade.
A legitimidade democratica, a que esses se sujeitam, por meio do rito previsto no §3°, lhes
confere maior forca normativa, o que os transforma em verdadeiros limites materiais a reforma
da Constituicdo. Com isso, haveria um reforco também da posicdo do Brasil na comunidade
internacional em prol da eficacia dos direitos humanos, na medida em que enfatiza a vinculacao
brasileira ao tratado em questao. Ainda de acordo com o autor, tendo em vista um maior bene-
ficio para o ser humano, deveria suceder ainda uma reforma do §3° no sentido de se conferir a
todos os tratados de direitos humanos hierarquia constitucional.

7 Sobre acessibilidade, ver SASSAKI, 2009. O referido autor identifica seis dimensoes da acessi-
bilidade: arquitetdnica; comunicacional, metodolégica; instrumental, programatica e atitudinal.

8 ONU, 2014.
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1. Os Estados Partes assegurarao o efetivo acesso das pessoas com deficiéncia a
justica, em igualdade de condicdes com as demais pessoas, inclusive mediante
a provisao de adaptacoes processuais adequadas a idade, a fim de facilitar o
eletivo papel das pessoas com deficiéncia como participantes diretos ou indi-
retos, inclusive como testemunhas, em todos os procedimentos juridicos, tais
como investigacoes e outras etapas preliminares.

2. A fim de assegurar as pessoas com deficiéncia o efetivo acesso a justica, os
Estados Partes promoverao a capacitacao apropriada daqueles que trabalham
na area de administracao da justica, inclusive a policia e os funcionarios do
sistema penitenciario.

O acesso a uma justica inclusiva consiste, entao, em determinacdo da
propria Convencao para todos os Estados partes. Inclusao aqui significa

0 processo de construcao de uma sociedade para todos e, portanto, os alvos de
transformacao sao os ambientes sociais e nao a pessoa. Assim, o termo inclusao
ndo deve ser usado como sinénimo de inser¢ao ou integracao.’

Pressupoe, entdo, que desde a propositura da acao e durante todo seu
transcurso, sobretudo na realizacdo das audiéncias, a pessoa com deficiéncia
participe de maneira ampla e auténoma na defesa de seus interesses, até
mesmo com a definicao de adaptacdes processuais. Uma justica inclusiva é
também uma justica plural, onde a pessoa com deficiéncia figura nao apenas
como parte, mas esta presente ainda na administracao da justica, figurando
na posicao de testemunha'®, advogada, membro do Ministério Publico,
Defensor, Juiz ou auxiliar da justica, como peritos, assistentes sociais, ser-
ventudrios e outros, o que configura uma gestao publica democratizada''.

Outro elemento estruturante do gozo e exercicio do direito de acesso
a justica pelas pessoas com deficiéncia é o reconhecimento de sua capaci-
dade legal, como salvaguarda contra a violacao de direitos e também como

9 PAULA, 2008, p. 32.

10 Quanto a esse tema, hd uma antinomia no ordenamento juridico entre as disposi¢oes do Co-
digo Civil (art. 228, § 2°) e do Codigo de Processo Civil (art. 447, § 1°, incisos I e II). Enquanto
o primeiro acompanha as alteracdes promovidas pela Convencao e pela LBI, o segundo veda a
que pessoas com deficiéncia psicossocial ou intelectual exercam o compromisso de testemunha,
por serem elas incapazes, tal qual dispunha o Cédigo Civil de 2002.

11 ONU, 2017, p. 5.
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possibilidade de reparacdo de danos. Por isso, o artigo 12 da Convencao
estabelece aos Estados signatarios que reconhecam esse direito, bem como
prevejam medidas legais que possibilitem que as pessoas com deficiéncia
sejam apoiadas no exercicio dessa capacidade e protegidas nesse mister
no que tange a abusos e no respeito as suas vontades e preferéncias. Essa
previsdao aproveita especialmente as pessoas com deficiéncias psicossocial
e intelectual, uma vez que sua autonomia e vontade sio comumente colo-
cadas em duvida.

A Lei Brasileira de Inclusao (LBI) é a concretizacdo das disposi¢oes conti-
das na Convencao no panorama nacional. Enquanto a Convencao esclarece o
contetdo e o alcance dos direitos humanos das pessoas com deficiéncia, a LBI
estabelece medidas que permitem instrumentaliza-los, conferindo-lhes, assim,
cardter cogente, com o que sua violacao se torna passivel de tutela perante
o Judicidrio. As disposicoes da LBI sobre acesso a justica reproduzem, em
grande parte, as diretivas da Convencao (art. 79, caput e § 1°), ampliando-as
no que se refere a acessibilidade comunicacional (art. 80) e a obrigacao de
se disponibilizar recursos de tecnologia assistiva. Consta expressamente dela
que os direitos mencionados devem ser assegurados tanto em processos de
natureza penal ou civel, e que eles se estendem também aos servicos notariais
e de registro. Além disso, a lei reafirma a vocacao do Ministério Publico e da
Defensoria Publica na garantia dos direitos dos vulneraveis (paragrafo tnico,
art. 80). Entretanto, a LBI ndo faz qualquer mencao a adaptacoes processuais
em favor da pessoa com deficiéncia, tampouco provocou alteracoes desta
natureza nem no Codigo de Processo Civil, nem no de Processo Penal, o que
nao prejudica venham elas a ser implementadas no curso dos procedimentos,
como abordaremos na secao 3.2.

Parte integrante do titulo referente ao acesso a justica sao as regras con-
cernentes a capacidade legal e o direito de exercé-la em igualdade aos demais
cidaddos. Assim, a curatela é apresentada como medida extraordinaria a ser
implementada proporcionalmente as necessidades do curatelado, enquanto
a tomada de decisao apoiada é o instituto alternativo para o exercicio da
capacidade civil de fato. De acordo com o art. 85, a curatela limita-se aos
atos de natureza patrimonial e negocial, de maneira que as questoes refe-
rentes aos direitos de personalidade (art. 6°) nao sao de interferéncia do
curador. Por conseguinte, uma pessoa sob curatela pode livremente casar,
adotar e ter a guarda de filhos, votar etc. sem que sua capacidade para tanto
seja questionada.
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3. Desafios e propostas de distribuicao de acesso a justica para pessoas
com deficiéncias psicossocial e intelectual

3.1 Abertura interpretativa do Instituto da Capacidade

Apesar do aparato convencional e constitucional, sem mencionar outros de
carater infraconstitucional, como de direito material — civil e penal —, direito
instrumental — civil e penal —, a dogmatica ainda encontra dificuldades em
responder aos desafios do acesso a justica para as pessoas com deficiéncias
psicossocial e intelectual em efetivamente fazer uso da lei e/ou participar do
processo legal'?. Vejamos: a interpretacdo meramente subsuntiva de insti-
tutos civis, como capacidade, representacdo e assisténcia pode levar a uma
dependéncia bastante acentuada da pessoa com deficiéncias psicossocial ou
intelectual de outros individuos, inviabilizando, entdao, que exercam total
ou parcialmente a capacidade de fato e tenham, no campo processual, o
dominio da ac¢do. E claro que tal dependéncia deve estar intrinsecamente
relacionada ao nivel de severidade da deficiéncia psicossocial ou intelectual.
O que é importante notar é que a dependéncia pura e simples em todos os
casos, instrumentalizada por meio da substituicao de vontade na definicao
de curatela, sem distin¢ao entre os niveis de deficiéncia, pode conduzir con-
traditoriamente a uma injustica. Isso porque entre a justica a ser efetivada e
o individuo deficiente ha que se dar um passo extra a ser empreendido pelo
representante ou assistente legal no caminho do acesso a justica. Ressalte-se
que talvez uma reinterpretacao do instituto da capacidade seja necessdria,
como o conteudo e a limitacdo dos significados (e diferenciacoes) entre “ho-
mem”, “pessoa”, “personalidade”, “identidade”. Todos esses, alias, relevantes
para se repensar o instituto mencionado.

Além disso, cabe aqui frisar mais uma vez que, dependendo do grau
e profundidade da deficiéncia, uma interpretacdo puramente estreita da

12 Manuais de Direito Civil ndo sao unanimes quanto a capacidade legal de pessoas com defi-
ciéncia. Pereira (2017) e Diniz (2018) opdem-se expressamente as alteracdes, pois entendem nao
ser possivel reconhecer capacidade de fato a quem nao possa expressar vontade. De outro giro,
Gongalves (2017) e Lenza (2018) defendem uma leitura literal das disposicoes constantes da LBI
e do CC, afirmando que a pessoa com deficiéncia é plenamente capaz em qualquer caso. Lobo
(2018) trata a capacidade legal da pessoa com deficiéncia como uma hipotese especial de capaci-
dade, afirmando ser ela distinta da capacidade civil constante do CC, de modo a ambas coexisti-
rem paralelamente no ordenamento juridico, com o que a pessoa com deficiéncia teria capacidade
legal irrestrita para atos juridicos nao patrimoniais e restrita para os atos juridicos patrimoniais.
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capacidade pode resultar, em termos praticos, no fato de individuos com
deficiéncias psicossocial e intelectual, por exemplo, ndo poderem participar de
forma precipua e direta do processo, necessitando sempre de um terceiro que
aja em seu nome, o que lhes deixa em posicao de delicada vulnerabilidade.
Desperta paralemente interesse, neste ponto, o fato de que uma barreira ou
um desafio para o acesso a justica da pessoa com deficiéncia psicossocial ou
intelectual pode ser o temor psicolégico que ela pode ter ou desenvolver em
sofrer maus-tratos por parte daquele que excede ou transgride fisicamente
ou psiquicamente as suas funcoes de cuidado e apoio. A decisao da pessoa
com deficiéncia, nesse caso, de permanecer na situacdo em que se encontra e
ndo reagir (o que nao significa aquiescer) pode ocorrer devido a sua propria
condicdo de vulnerabilidade, seja numa relacdo de dependéncia direta e
Unica de algum membro de sua familia, seja de outro profissional. O medo
de qualquer tipo de represalia a que possa ser submetido pode contribuir
ademais para o seu siléncio. Hodiernamente, nos noticiarios, os relatos
sobre pessoas com algum tipo e grau de deficiéncia intelectual, cognitiva,
senilidade ou vitimas de acidente vascular cerebral suscetiveis a abusos nao
sdo realmente incomuns. Por conseguinte, retirar a capacidade civil de fato
de alguém pode nao significar proteciao, mas, sim, converter-se numa forma
de assujeitamento capaz de propiciar abusos de toda ordem, quer sexuais,
quer de limitacdo da liberdade e vontade, inclusive de ordem financeira.

3.1.1 Capacidade legal e capacidade mental

Problematica das mais relevantes para promocao do direito de acesso a jus-
tica para pessoas com deficiéncias psicossocial e intelectual é compreender
a relacdo entre os conceitos de capacidade legal e capacidade mental.

De acordo com a Observacao Geral n.1 do Comité dos Direitos das Pes-
soas com Deficiéncia'’, capacidade legal (legal agency) refere-se ao exercicio
de direitos e deveres e, por esta razao, é essencial para a efetiva participacao
social. Ja a capacidade mental, explica, seria o conjunto de habilidades re-
querido para tomada de decisoes, variando: i) de uma pessoa para outra; ii)
segundo contextos ambientais, sociais e politicos; iii) conforme a disciplina
que avalia a capacidade mental.

13 ONU, 2014, p.4-5.
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A capacidade civil € um instituto eminentemente juridico, conceituada
como a aptidao de tornar-se titular de direitos na ordem civil. Assim, di-
vide-se em capacidade de direito ou gozo, qualidade atribuida a qualquer
sujeito de direito'*; e capacidade de fato, vinculada ao exercicio de atos da
vida civil por si préprio. Incapacidade civil é o oposto de capacidade de
fato, e consiste na restricao legal da pratica daqueles atos por alguns sujei-
tos'”. Durante muitos anos, a lei civil aproximou os conceitos de capacidade
legal e mental por influéncia de discursos oriundos do saber médico, de
tal modo que, ausente alguma capacidade mental, faltaria ao agente, por
consequéncia, capacidade civil de fato'®. Assim, o Codigo Civil 1916' e o de
2002' empregavam termos como “loucos de todo género”, “enfermidade”,
“excepcionais”, “viciados’, “desenvolvimento mental”, os quais guardam
inteligibilidade segundo aquela drea do saber. O mesmo se diga da premissa
negativa da capacidade civil enquanto auséncia ou reducao do discernimento,
com forte vinculagido a nocdo de satude, cuja referéncia sio valores-padrio
de normalidade no funcionamento de determinado érgao ou funcéo, razao
pela qual desvios ou alteracoes sinalizariam estados patologicos'®.

A indistincao se refletia, por consequéncia, na pratica judicial. De acordo
com pesquisa documental realizada no ano de 2017 em duas das Varas de

14 Nesse caso, a capacidade de direito é identificada com a personalidade, sendo uma nogao
qualitativa (Tepedino, 2014, p. 231).

15 Pereira, 2017.

16 Segundo Degener (2014, p. 4), o modelo médico de abordagem da deficiéncia toma como
referéncia duas premissas de impactos negativos sob a perspectiva de direitos humanos. A
primeira é que pessoas com deficiéncia necessitam de bem-estar e abrigo, argumento que serve
a segregacao institucionalizada, seja em escolas especiais, hospicios, abrigos, etc. A segunda é
que a deficiéncia pode excluir a capacidade legal, levando a criacao de legislacoes baseadas em
saude mental e tutela, vinculando deficiéncia a incapacidade.

17 Codigo Civil 1916, art. 5. Sao absolutamente incapazes de exercer pessoalmente os atos da
vida civil: 1. Os loucos de todo o género.

18 Codigo Civil 2002, art. 30 : Sdo absolutamente incapazes de exercer pessoalmente os atos
da vida civil:

I1 - os que, por enfermidade ou deficiéncia mental, nao tiverem o necessario discernimento para
a pratica desses atos;

Art. 4o Sao incapazes, relativamente a certos atos, ou a maneira de os exercer:

II - os ébrios habituais, os viciados em toxicos, e os que, por deficiéncia mental, tenham o dis-
cernimento reduzido;

I1I - os excepcionais, sem desenvolvimento mental completo;

19 Trata-se da definicdo bioestatistica de Boorse, amplamente utilizada na area de saude (Ca-
poni, 2012, p. 187).
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Orfaos e Sucessoes da Comarca da Capital do Rio de Janeiro®, verificou-se
que a pericia realizada nos processos de definicdo de curatela foi de na-
tureza médico-psiquidtrica, isto ¢, a capacidade do interditando avaliada
com base no saber médico. Para a elaboracdo de seu laudo e concluir pela
incapacidade, o perito indagava ao interditando ou seu acompanhante,
dentre outras perguntas, sobre sua infancia; histérico de saude familiar;
historia da deficiéncia; se tinha autonomia para se vestir, alimentar-se e fazer
higiene; vida escolar; se sabia ler e escrever; se saia sozinho; se manipulava
dinheiro; se sabia ver horas e ler calendario; se sabia 0o nome do presidente,
governador ou prefeito etc. Observou-se que as sentencas de procedéncia
das acoes guardam irrestrita vinculacao ao laudo médico-psiquiatrico, de
maneira que sempre que esse concluiu pela incapacidade — o que se deu
em todos os casos em que o interditando era uma pessoa com deficiéncia
intelectual — foi definida a curatela.

A manutencao do quadro de indistin¢ao entre capacidade legal e mental
pode ser percebida na timida propositura de tomadas de decisao apoiada
desde a promulgacao da LBI. De acordo com dados do CNJ, em 2019 foram
ajuizadas no Brasil somente 46 acoes contra 105.423 interdicoes*!, o que
nos permite afirmar que a tomada de decisdo apoiada ainda nao é percebida
pelos operadores do Direito como possibilidade alternativa a curatela. A to-
mada de decisao apoiada, cumpre destacar, ¢ uma modalidade de exercicio
da capacidade legal na qual pessoa maior de idade escolhe agentes de sua
confianca para lhe prover suporte na pratica de atos da vida civil, de natureza
patrimonial ou ndo, sem que disso decorra a substituicao de sua vontade. O
instituto foi introduzido pela LBI com o intuito de fomentar a autonomia das
pessoas com deficiéncia, observando, assim, os principios de nao-discrimina-
cdo, inclusao, igualdade de oportunidade e acessibilidade, todos preconizados
pela Convencao dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia (CDPD).

Capacidade civil de fato tem a ver com expressdao da vontade — em seus
mais diversos meios, ndo podendo estar restrita a linguagem oral e escrita

20 Ver SOUSA, 2018. A pesquisa tomou por base 53 autos fisicos de processos judiciais de
interdicao de pessoas com deficiéncia intelectual distribuidos entre os anos de 1971 e 2015,
sendo 24 deles ajuizados nos ultimos cinco anos. Dos documentos pesquisados, 11 processos
tiveram sentenca com resolucao do mérito prolatada apoés a promulgacao da LBI.

21 Utilizamos o termo interdicdo, pois este é o que consta nos cadastros do CNJ. Os estados e
o quantitativo de acdes distribuidas em cada qual foram os seguintes: Goias - 2; Maranhao - 6;
Minas Gerais - 4; Mato Grosso - 3; Parana - 2; Santa Catarina - 4; Sdo Paulo - 24; Tocantins - 1.
Vale destacar que os anos de 2016-2018 nao trazem dados sobre tomada de decisao apoiada.
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—, depende da compreensio da extensao de obrigacdes e responsabilidades
a assumir, avaliar riscos e mensurar danos. Essas habilidades e capacida-
des, aplicadas aos atos da vida civil, sao justamente aquelas avaliadas pelo
juiz quando é chamado a julgar casos concretos que envolvam defeitos do
negocio juridico*” ou vicio de consentimento por erro, dolo e coacao, onde
tem de analisar as condi¢oes subjetivas da declaracao de vontade, se houve
perturbacdo da declaracdo volitiva ou se o agente compreendeu a extensao
das obrigacoes e responsabilidades circunscritas ao negécio. A existéncia por
si s6 de uma deficiéncia intelectual ou psicossocial nao acarreta a auséncia
daquelas competéncias, tampouco que o individuo nao compreende as
finalidades e consequéncias de relagoes juridicas®, o que, por sua vez, nao
é efetivamente avaliado pela pericia médico-psiquiatrica.

Assim, sob a sistematica anterior e a interferéncia do saber médico,
tendia-se a se presumir que a existéncia de uma deficiéncia afetaria a ca-
pacidade de avaliacao para toda e qualquer decisao. Contudo, o objetivo
da Convencéo é que a capacidade legal seja genericamente reconhecida e
a capacidade mental para a pratica de um ato seja considerada em cada
caso**. Por essa razéo, é tao relevante que processos de defini¢do de curatela
sejam modulados, fazendo referéncia expressa a quais atos de disposicao
ou gestdo patrimonial podem ou nao ser praticados. Dessa maneira, atos
juridicos a titulo gratuito, nos quais a pessoa com deficiéncia psicossocial
ou intelectual figura como beneficiaria no recebimento de um patrimonio
pela via da doacao, da heranca ou do legado, nao deveriam implicar a al-
teracao da presuncao de capacidade de fato, mas tao-somente os negocios
de disposicao desses bens a titulo oneroso.

Questdo interessante a se pensar refere-se a capacidade processual. Desde
que a curatela é restrita a questdes patrimoniais, ndo se deveria exigir da
pessoa com deficiéncia psicossocial ou intelectual assisténcia de um cura-
dor para preenchimento de legitimidade ad causam em acdes de inventario,

22 Art. 138 e seguintes do Codigo Civil.

23 As quais, em verdade, eles nem mesmo praticam. Somente um dos autos pesquisados men-
cionava um negdécio juridico prejudicial por parte do interditando.

24 Outra néao era a posicao de Rui Barbosa, para quem a nulidade dos atos eventualmente prati-
cados por incapaz deveria ser declarada a posteriori, diante das circunstancias do caso concreto
e se verificado vicio na declaracao de vontade, pois a nulidade prévia tornaria ineficaz qualquer
atividade do interditado (DANTAS, 1949, p. 43).
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por exemplo®. O mesmo se coloca para acdes de reparacao de dano ou de
imposicao de obrigacio de fazer em virtude de barreiras ou discriminacao
decorrentes da violacdo a direitos basicos, como acesso a educacdo, saude,
acessibilidade, caso em que a exigéncia da declaracdo de incapacidade
funcionaria como 6bice ao acesso a justica.

Por conseguinte, obter uma interpretacdo aberta do instituto da ca-
pacidade civil de fato, acorde a perspectiva de direitos humanos, significa
associa-la a possibilidade de fazer as proprias escolhas e, com isso, ter
algum tipo de controle sobre a prépria vida. Logo, implica compreendé-la
como consectario da personalidade®®, pois ha uma pessoa designada como
incapaz, a qual possui historia de vida, vontades e preferéncias que devem
ser respeitadas na maior medida possivel. O reconhecimento de sua dig-
nidade acarreta que se busquem possibilidades de promocao e mediacao
na construcao da autonomia e nao simplesmente que seja substituida sua
vontade por meio da assisténcia. Sob a ética da diversidade e pluralidade da
condicao humana, o significado de incapacidade de pessoas com deficiéncias
psicossocial e intelectual merece algumas reflexdes. A dita incapacidade
advém unicamente da condicao pessoal do sujeito ou é resultado também
da estrutura social? Sao atribuidas oportunidades iguais de florescimento
para todas as pessoas ou essa prerrogativa é conferida somente a alguns?
Quais opc¢oes sao dadas aqueles cujos limites pessoais nao correspondem a
dinamica de produtivismo da sociedade? Em razao da diversidade das pes-
soas, impoe-se trata-las de modos diferentes e formular mecanismos para
que estejam, de fato, inseridas numa sociedade em constante mudanca e
adaptacao para melhor acolhé-las.

E como lidar com o pedido de curatela de alguém cujos efeitos da
deficiéncia psicossocial sdo de natureza severa? Ou de uma pessoa com
deficiéncia intelectual adulta, cuja subjetivacao a levou a uma condicao de
completa dependéncia? Como tratar aqueles com constituicdo fisiologica
que lhes impeca de se comunicar, locomover ou estabelecer vinculos sociais?

25 O suprimento de legitimidade processual em acao de inventario é uma das causas motiva-
doras dos pedidos de curatela, além do objetivo de satistacao de condicoes de acao pretendendo
recebimento de pensao previdenciaria ou beneficio de prestacio continuada (BPC) e a regulari-
zacdo da gestao dos referidos beneficios. Ver Mecler, 2007.

26 No Direito Civil, a personalidade pode ser compreendida de maneira objetiva, tendo como
referéncia os direitos da personalidade, é dizer, o conjunto de caracteristicas e atributos da pes-
soa humana; ou de forma estrutural, isto é, como elemento subjetivo de relacoes juridicas, no
que corresponde a capacidade (TEPEDINO, 2007, p. XXIII).
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Nesses casos, a substituicao da vontade é indicada e recomendavel. De todo
modo, a questao mais relevante do processo nao se refere a administracao
de um patrimonio, mas sim a quem vai cuidar da pessoa, de maneira que
todo o esforco da dinamica processual seja deslocado para avaliar quem
melhor desempenharia essa tarefa.

3.2. Adaptacao processual e o sistema jurisdicional

Aqui, especificamente, vai-se analisar até que ponto o processo formal pode
ser razoavelmente repensado e readaptado as necessidades do individuo
com deficiéncia psicossocial ou intelectual, tendo em conta a orientacao
do art. 13 da Convencédo quanto a provisao de adaptacdes processuais que
equalizem sua participacao no transcurso de a¢des judiciais. Nesse ponto,
é necessario distinguir as disposicoes legais, que visam a garantir o acesso
a justica por meio da acessibilidade aos equipamentos e procedimentos
judiciarios, daquelas, cujo intuito é garantir a paridade entre os litigantes
de um processo judicial, essas tultimas vinculadas ao direito fundamental
ao devido e justo processo legal. Para tanto, é importante se apropriar do
vocabulario vinculado 4 acessibilidade.

De acordo com Asis*’, a acessibilidade pode ser concretizada pela via
do desenho universal ou das adaptacoes razoaveis®, diferenciando-se com
relacdo ao seu destinatario. O desenho universal beneficia todas as pes-
soas, pois orienta a concepc¢ao de objetos, bens, direitos, equipamentos,
instrumentos e ambientes, considerando a diversidade quanto aos aspectos
sensoriais, modos de comunicac¢do e compreensao, mobilidade, controle dos
movimentos, altura, peso etc. As adaptacdes razodveis atendem a uma de-
manda particularizada e sao direcionadas ao uso de uma pessoa determinada,
segundo suas necessidades especiais. Por essa razdo, o desenho universal é
aregra geral (art. 55, § 1° da LBI) e apenas subsidiariamente, nos casos em
nao seja possivel implementa-lo, devem-se adotar adaptacoes razoaveis, as

27 ASIS, 2020a, p. 2.

28 O autor menciona ainda as medidas de acessibilidade, cujo objetivo é tornar acessivel e
permitir o uso daquilo que ndo comporta desenho universal, sendo direcionadas apenas as pes-
soas com deficiéncia. Exemplificativamente, a televisdo é um meio de comunicac¢do projetado
com recurso a visdo e audi¢do. Logo, os recursos de audiodescricdo e de intérprete de LIBRAS
sao medidas de acessibilidade.
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quais podem ser requeridas por iniciativa individual ou coletivamente.*
Outras diferencas podem ser apontadas no que tange a implementacao e
exigibilidade. A viabilidade das adaptacdes razoaveis, por exemplo, estd
sujeita a razoabilidade que, no entanto, nao deve ser analisada segundo
a logica economico-financeira, pois o critério orientador é o propésito da
medida e sua efetiva utilidade para a pessoa com deficiéncia®. Ja o desenho
universal admite que a eliminacao de barreiras dos equipamentos existentes
seja gradual. Novos projetos, produtos e servicos devem obrigatoriamente
segui-lo. Em ambos os casos, a negativa de implementacao configura dis-
criminacdo (art.4°, § 1° da LBI).

Exemplos possiveis de politica judicidria de implementacao de desenho
universal surgem no ambito da propria jurisdicio meramente formal. Com
efeito, uma atuacao concreta por parte do Poder Judiciario seria no sentido da
(re)estruturacdo ou da adequacao arquitetonica dos tribunais de forma geral
e da disposicao de recursos tecnologicos basicos e compativeis para pessoas
com deficiéncias psicossocial e intelectual, bem assim o processo judicial
eletronico e a disponibilizacao de informacoes processuais e documentos
em diferentes formatos — LIBRAS, audio-transcricdo, Braille, leitura facil
etc.. De forma ainda mais especifica, mostra-se ainda de razoavel relevan-
cia a necessidade de capacitacao daqueles que trabalham na administracao
da justica, de treinamento do corpo de serventuarios de forma geral. Isso
poderia incluir o oferecimento de cursos de capacitacao especifica sobre as
necessidades gerais das pessoas com deficiéncia e consequente encorajamento
da comunicagao entre os envolvidos, por exemplo, por intermédio de uma
crescente conscientizacao a respeito dos servicos que devem ser efetivamente
colocados a disposicdo dos individuos com deficiéncia para que, depois
de ajuizarem suas acoes, tenham condicdes de prosseguir com o processo.

As referidas medidas promovem acessibilidade universal e beneficiam
todas as pessoas, tenham elas alguma deficiéncia ou nao. Com isso, contri-
buem para a conformacao de uma justica plural, repise-se, em que pessoas
com deficiéncia atuam de maneira direta e indireta, seja como litigantes, seja
figurando como advogados, magistrados, membros do Ministério Publico
ou da Defensoria, servidores etc. Sao, portanto, consectarias de uma justica
inclusiva e estdo previstas, em boa parte, na Resolucao 230/2016 do CNJ,

29 ONU, 2018, p. 6.
30 ONU, 2018 p. 7.
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que estabelece ainda a criacao de Comissoes Permanentes de Acessibilidade
e Inclusao no ambito dos Tribunais.

As adaptagoes processuais, por sua vez, sao direcionadas a acomodacao
das necessidades especificas de litigantes com deficiéncia em um processo
judicial. Elas tém como escopo garantir os imperativos de um juizo imparcial
e assegurar que as pessoas com deficiéncia tenham igual possibilidade de se
defender e produzir provas, sendo informadas pelo principio de igualdade
e ndo discriminacao, previstos na Convencao’’. Dessa feita, estao associa-
das a nocado de justo processo, orientadas pelos principios do contraditorio
e ampla defesa, os quais pressupoem os direitos de receber informacoes
adequadas e tempestivas sobre o desenrolar dos atos processuais; de defen-
der-se ativamente e de se posicionar sobre todas as questdes deduzidas; de
pretender que o juiz considere suas alegacdes e as provas que produzir®.
As adaptacdes processuais vinculam-se ainda ao principio da isonomia
(art. 139, I do CPC) em sua perspectiva material, segundo o qual as partes
deve ser garantida uma relacao processual equilibrada e o oferecimento de
oportunidades iguais®. Logo, o deferimento de adaptacoes processuais nao
configura qualquer violacao, tampouco provoca nulidades do procedimento,
haja vista a fundamentacao constitucional que as embasa.

Questao relevante é se determinar a natureza juridica das adaptacoes
processuais. Para Asis’*, essas devem ser compreendidas dentro do ambito
da acessibilidade, razao pela qual poderiam se instrumentalizar tanto por
meio de desenho universal, quando sao disponibilizadas regularmente ao
publico em geral, ou por adaptagdes razodaveis, se requeridas por alguém em
virtude de sua diversidade. Segundo o autor, nao existem direitos ilimitados,
sendo certo que as adaptacdes processuais, enquanto direito de acesso a
justica, sao parte de um todo maior, qual seja o direito ao devido processo
legal e a jurisdicdo. De maneira oposta, o Comité dos Direitos das Pessoas
com Deficiéncia da ONU>e também seu Alto Comissariado’ afirmam que
as adaptacoes processuais nao devem ser confundidas com adaptacoes

31 ONU, 2017, p. 7

32 COMOGLIO apud THEODORO JUNIOR, 2010, p. 65
33 DINAMARCO, 2009, p. 43

34 ASIS, 2020b, p. 245.

35 ONU, 2014b; 2018.

36 ONU, 2017.
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razoaveis, desde que aquelas decorrem dos direitos civis e politicos e, sendo
assim, nao se sujeitam a critérios de razoabilidade ou proporcionalidade.
Assim, a omissdo em se providenciar ajustes processuais quando requeridos
por uma pessoa com deficiéncia caracterizaria uma forma de discriminacao
com base na deficiéncia e violacdo ao direito de acesso a justica®’. Como se
entende neste artigo, as adaptacoes processuais devem ser lidas na perspectiva
da acessibilidade, desde que contra elas nao se oponha a progressividade
de implementacao do desenho universal como argumento para negar sua
imediatidade.

Considerando o Codigo de Processo Civil (CPC), diversas disposicoes
servem a finalidade de adaptacoes processuais que favorecem pessoas com
deficiéncia e os litigantes em geral, enquadrando-se, por conseguinte, na
categoria de desenho universal. Somente a titulo de ilustracao, nesse quadro
de adaptacdes processuais segundo o desenho universal, que, de nenhum
modo, acarretam 6nus desproporcional ou indevido ao Judiciario — muito
pelo contrario —, podem ser listadas as técnicas alternativas de resolucao de
conflitos, como a conciliacao e a mediacao™ (art. 139,V do CPC); a simpli-
ficacao e informalizacao dos procedimentos (art. 188 do CPC); a realizacdo
de varias audiéncias (art. 139, inciso VII do CPC); a flexibilizacao processual
pela ampliacdo e reajuste de prazos (art. 139, inciso VI); a fixacdo de ca-
lendario para a pratica de atos processuais (art. 191 e paragrafos do CPC);
a possibilidade de mudanca nos procedimentos (art. 190, VI). No mesmo
sentido, sdo as medidas de acessibilidade comunicacional (art. 53 da LBI)*°.

Quanto as adaptacdes processuais que nao encontrarem previsao legal,
nao se obsta que sejam solicitadas pelo litigante com deficiéncia e que devam
ser tidas como adaptacdes razoaveis, haja vista terem de ser deferidas de
maneira casuistica. Em todos os casos, a defini¢do das adaptagoes processuais
deve se dar de modo cooperativo e participativo, guiada pelas nocoes de
individualizacao e acomodacao, envolvendo todos os sujeitos do processo,
inclusive o Ministério Publico e, amplamente, a pessoa com deficiéncia. Por
isso, é aconselhavel uma audiéncia preliminar, onde sejam apresentadas

37 ONU, 2017, p. 8;idem, 2018, p. 7.

38 A esse respeito, ha vasta e rica literatura. Entre outros: AZEVEDO, 2004. GARCEZ, 2004.
DURCO, 2011. SPENGLER, 2010. SPENGLER; BOLZAN DE MORAIS, 2008.

39 Importante destacar que algumas destas disposicoes sao recomendagoes encontradas tam-
bém nas Regras de Brasilia sobre Acesso a Justica das Pessoas em Condicao de Vulnerabilidade
(2008, p. 11)
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informacdes claras sobre todas as etapas do processo, possibilidades de pro-
ducdo de provas, recursos, etc., para que se possam conhecer, de antemao,
as preferéncias ou necessidades da pessoa ao longo do processo.

3.2.1 Redefinicao da linguagem ou comunicagao

Um codigo de linguagem se inicia quando surge uma capacidade cerebral
para fazer inferéncias e, portanto, para enunciar juizos, algo que dependera
do desenvolvimento especificamente humano, ou seja, de areas corticais
da linguagem no hemisfério dominante®. Nem mesmo sera encontrada
uma capacidade de formular juizos de alcance geral antes de um nivel de
desenvolvimento proprio de uma inteligéncia operatoria de nivel abstrato*:
um sistema geral de valores e normas é algo de que somente se vislumbra a
formacao ja em pleno decurso da adolescéncia. Ora, precisamente, Piaget*?
mostrou igualmente como € necessario também um melhor acabamento da
linguagem e nomeadamente uma capacidade de formulacao de conceitos
e relacOes gerais para a efetiva passagem do nivel das operacoes concretas
proprio da escolaridade inicial para um nivel das operacdes formais, em
que uma melhor capacidade de descentracao e de relativizacao dos pontos
de vista caracteristicos desse processo cognitivo (reversibilidade operatoria)
possibilitam algo como a formacao de conceitos e valores e o seguimento
de normas gerais.

Tendo em vista tal evolucao da constituicao da linguagem humana,
um outro problema surge justamente no tocante ao acesso a justica para as
pessoas com deficiéncias psicossocial e intelectual: a necessaria formulacao
de uma comunicacao adequada e alternativa entre esses individuos e advo-
gados, promotores ou defensores e juizes. Tendo em conta seus caracteres
pessoais, a pessoa com deficiéncia psicossocial ou intelectual pode, por
exemplo, ndo compreender a linguagem do aconselhamento que esta lhe
sendo dado pelo profissional do Direito. Igualmente, barreiras atitudinais,
consubstanciadas em idéias pré-concebidas ou estereotipadas sobre a pes-
soa com deficiéncia, sobre sua capacidade ou sobre seu pouco ou nenhum
entendimento intelectual, assim como a inexperiéncia de muitos operadores

40 GAZZANIGA, 1985.
41 PIAGET, 1973.
42 PIAGET, 1973.
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do Direito em encontrar a linguagem apropriada, ou mesmo a auséncia de
tempo para escutar o relato do sujeito com deficiéncia podem, sem duvida,
inibir ou mesmo embarreirar a efetivacao da justica para tais individuos.

Além disso, a pessoa com deficiéncia pode, por exemplo, ter dificuldade
em contar a sua propria histéria, dar sua versao dos fatos ou falar de si mes-
ma com relacdo ao que considera importante e ndo somente quanto aquilo
que os atores judiciais querem ou consideram oportuno ouvir. De fato, a
pesquisa documental em autos de acoes de definicao de curatela mencionada
na secao 3.1.1 observou que os processos se desenrolaram sem participacao
ativa do interditando, chamado a falar apenas na audiéncia de impressao
pessoal ou quando da realizagao da pericia. As perguntas formuladas nessas
ocasides, contudo, nada diziam sobre autoconhecimento, é dizer, como o
individuo com deficiéncia concebia a si e a sua identidade®. Tampouco lhe
foi questionado sobre quais aspectos de sua vida tem liberdade de opinar,
as responsabilidades que possui ou o que faria se administrasse diretamente
seus recursos financeiros*. Por certo a lei confere formalmente ao inter-
ditando a possibilidade de contestar a acdo e exercer o contraditério, mas
em nenhum dos autos examinados essa hipotese ocorreu. O curador a lide
exerce sua funcao de modo meramente procedimental, contestando por
negativa geral, nao se podendo dizer se sequer ele entrevistou o interditando
ou com ele entabulou contato pessoal. Assim, apesar de ser o protagonista
da narrativa construida na acdo, o interditando dela toma parte de forma
verdadeiramente passiva, como um mero espectador.

Carece, entdo, maior reflexdo sobre linguagens alternativas que viabi-
lizem uma comunicacdo mais direta entre as partes litigantes, como tam-
bém entre estas e procuradores, juizes e auxiliares da justica ou, em sendo
efetivamente necessario, com a menor interferéncia possivel. Igualmente,
adaptacoes processuais que confiram maior participacao das pessoas com

43 Nas audiéncias de impressao pessoal, as perguntas comumente formuladas sio nome com-
pleto, nome dos pais e irmaos; preferéncias e gostos, tais como time de futebol ou programas
de TV que assiste; atividades que realizava; dia, més e ano; nome do presidente ou outra auto-
ridade. Nos processos em que houve controvérsia quanto a nomeacdo do curador, a vontade
do interditando foi questionada pelo juiz e respeitada na sentenca. As perguntas formuladas na
pericia foram referidas na secao 3.1.1.

44 Informacdes mais completas sobre as funcionalidades do interdito, sua interacdo com o
meio familiar e social, as habilidades adaptativas que precisa desenvolver siao fornecidas no
estudo social da assisténcia social, documento que normalmente é produzido por ocasiao da
modificacio de curador.
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deficiéncias psicossocial e intelectual no curso do processo. No Peru, o Pro-
tocolo de Atencao Judicial a Pessoas com Deficiéncia® traz um conjunto de
orientacoes para lhes facilitar a participacao, recomendando, por exemplo,
respeito ao tempo da pessoa em se expressar e formular suas ideias. Uma
das adaptacoes processuais sugeridas no documento é que seja permitida
a participacdo de uma pessoa de confianca do litigante para lhe explicar o
significado dos atos, podendo ser um amigo, um profissional, um familiar,
ou mesmo o representante de uma organizaciao de defesa dos direitos das
pessoas com deficiéncia. O auxilio de um mediador de linguagem, chamado
“agente facilitador”, é previsto também em Recomendacao da Comissao Eu-
ropeia de 27/11/2013, oferecido a pessoas vulneraveis ou com dificuldade
de comunicacao tanto em sede policial como em juizo®.

No mesmo sentido é o emprego de diferentes formatos e modos de
comunicacdo que facilitem a compreensido e permitam a efetiva defesa
de direitos pelas pessoas com deficiéncia nao oralizadas. Exemplos sdo o
emprego de gestos, sinais ou expressoes faciais conhecidas pela pessoa a
partir da mediacao de um cuidador ou pessoa proxima; o uso de pranchas
de alfabeto e simbolos graficos; o uso de softwares de tecnologia assistiva.
Além disso, é possivel a conversdo das pecas processuais e decisdes em
versdo de leitura facil*. Textos nessa formatacdo sio mais resumidos, usam
vocabulario e construcdes gramaticais simples — sem o emprego de termos
juridicos ou outros rebuscamentos, oracdes afirmativas na estrutura sujeito/
predicado/complemento —, associacido a imagens etc.* Outra possibilidade
visando a eliminar barreiras comunicacionais é uma maior oralizacao dos
procedimentos, com a realizacdo de mais de uma audiéncia, onde seja utilizada
linguagem clara, concreta e explicativa sobre todos os termos do processo,
sobre as pecas processuais produzidas, suas finalidades e consequéncias.

Note-se que, as pessoas com deficiéncias psicossocial e intelectual, outros
desafios podem ser apontados, como o estresse e a ansiedade gerada pelo
processo formal em si, que se apoia tradicionalmente em procedimentos

45 PERU, 2018.
46 ASIS, 2020, p. 243.

47 Essa ¢ iniciativa que ja se encontra em pratica junto as Cortes Constitucionais da Colombia
e do México, que publicam suas decisdes em formato de leitura facil (ONU, 2017, p. 7). Da
mesma forma, os proprios documentos do Comité sdo publicados na integra e também em
versao de facil leitura.

48 Sobre a construcao de documentos nesta estrutura, ver: MASCARENHAS; TABACK, 2013.

Direito, Estado e Sociedade ' n.65 jul/dez 2024



Ana Paula Barbosa-Fohrmann
252 Alessandra Moraes de Sousa

complexos, na hipossuficiéncia inclusive intelectual desses litigantes e, mui-
tas vezes, na demora da prestacdo jurisdicional. Por isso, é recomendavel
que lhes seja dado a escolher pela realizacdo da audiéncia no férum, por
videoconferéncia ou mesmo em espacos diferenciados, onde o litigante com
deficiéncia psicossocial ou intelectual se sinta seguro e menos intimidado
pelos rituais proprios ao Judiciario.

3. Conclusao

Passados cinco anos da promulgacao da LBI e mais de dez anos da interna-
lizacao da Convencao, avangos podem ser observados quanto a participacao
social das pessoas com deficiéncia. Apesar dos esforcos empreendidos para
a concretizacao de seus direitos, ainda ha um longo caminho a trilhar rumo
a uma sociedade inclusiva. Por isso, é importante manter uma continua
reflexdo sobre as praticas institucionais e em que medida sao efetivamente
inclusivas, exercicio que beneficia a todos.

No ambito do acesso a justica, a caracterizagao desse direito como direito
humano e fundamental torna-o condi¢io precipua para o exercicio de direitos
e requerimentos contra violacdes. Por isso, a meta deve ser a conformacao
de um sistema de justica inclusivo e plural, pronto a atender as demandas
de qualquer pessoa, de acordo com suas necessidades, e no qual possam se
ver representadas. A etapa de ingresso a justica depende de ser reconhecida
capacidade civil de fato as pessoas com deficiéncias psicossocial e intelectual.
Por isso, um sistema binario de capacidade/incapacidade civil, cuja referéncia
é um padrao generalizante de razdo e discernimento, nao é capaz de acolher
a diversidade das pessoas. Faz-se necessario, portanto, eliminar as barreiras
atitudinais que levam a relacionar as deficiéncias psicossocial e intelectual
a dependéncia, a fim de que, na presenca dessas pessoas, se vislumbre um
ser humano em suas inimeras possibilidades, como somos todos nés, em
constante mudanca e aprendizado até o fim da vida. Igualmente, a sacrali-
zacdo do processo e sua estrutura engessada nao favorecem as pessoas com
deficiéncia, especialmente aquelas com deficiéncias psicossocial e intelec-
tual, para quem a flexibilizacdo dos procedimentos ¢ medida de respeito
a isonomia material entre os litigantes. Logo, adaptacdes processuais tém
de ser analisadas caso a caso, implementadas de maneira individualizada
e coparticipativa, envolvendo as partes, o Ministério Publico e juizes, num
esforco conjunto para promover inclusao.
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E da natureza intrinseca da implementacio da Convencio que os
Estados-Membros, em ambito interno, adaptem, sim, de forma razoavel,
a estrutura fisica do aparelho e corpo judicidrio as necessidades da pessoa
com deficiéncia de forma geral e do intelectual e psicossocial de forma
especifica. Nao é, pois, o individuo com deficiéncia que tem de se adap-
tar ao sistema judiciario existente e operante em seu proposito de aceder
plenamente 2 justica de forma digna, autdnoma e igualitaria. A adaptacao,
portanto, aqui, se faz necessaria, visto que s6 dessa forma a justica pode se
tornar realmente inclusiva, como exigido pela propria Convencédo, em seus
principios maiores, e pela Constituicao, em seu sistema de direitos huma-
nos e garantias fundamentais. Uma geracdo de pessoas com deficiéncias
psicossocial e intelectual, cujo processo de subjetivacao foi conformado
em espacos de integracdo, bate as portas do Judicidrio. Igualmente, uma
geracao originada na logica da inclusao jd estd batendo/batera. O que se tem
para oferecer a ela? As mesmas praticas serao mantidas ou serd apresentado
um horizonte de solucoes calcado no acolhimento e respeito as diferencgas?
A resposta depende da escolha de que tipo de sociedade se deseja. Que a
opgao continue a ser por aquela materialmente democratica.
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RESUMO: Este artigo analisa o direito de acesso a justica para pessoas com deficiéncias
psicossocial e intelectual, identificando alguns dos seus desafios e algumas propostas
de como contorna-los, a partir da normatizacao de tal direito pela Convencao Interna-
cional sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia e pela Lei Brasileira de Inclusao.
Sao observados como pontos sensiveis a exigir mudancas para a efetivacdo de acesso
a uma justica inclusiva e plural aspectos concernentes a capacidade legal e adaptacoes
processuais. Com relacao a primeira, propomos uma abertura interpretativa do instituto
para além da distin¢do binaria entre capacidade/incapacidade. Quanto a tltima, este
artigo argui que a acessibilidade a linguagem e a4 comunicacao deveria ser assegurada
para equilibrar os direitos entre as partes litigantes.

Palavras-chave: acesso a justica, adaptacdes processuais, capacidade civil, inclusao,
deficiéncia intelectual e psicossocial.

ABSTRACT: This article analyses the right of access to justice for people with psychoso-
cial and intellectual disabilities by identifying some of the challenges and proposals on
how to overcome them based on the standardization of such right by the International
Convention on the Rights of Persons with Disabilities and by the Brazilian Inclusion
Law. As sensitive points that require change in order to achieve access to an inclusive
and plural justice system, this paper addresses aspects concerning legal capacity and
reasonable accommodations on judicial procedure. About the former, this article pro-
poses an interpretative opening of the institute beyond the binary distinction between
having or not having legal capacity. About the latter, it argues that in order to balance
the plaintiff and defendant’s rights accessibility to language and communication should
be assured.

Keywords: access to justice, inclusion, legal capacity, reasonable accomodations, intel-
lectual and psychosocial disabilities.
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aos Programas de Graduacdo e Pos-Graduacao em Direito da Pontificia
Universidade Catolica de Sao Paulo. Presente a efetividade no que tange aos
direitos humanos e aos direitos dos refugiados e migrantes, sendo varias as
possibilidades de alcanca-la — a efetividade desses direitos — inclusive, no
presente estudo, por meio da integracdo local dos migrantes e refugiados,
pela via da educacao.

A importancia e pertinéncia da presente pesquisa encontra amparo no
atual aumento continuo do fluxo migratério, seja em decorréncia de perse-
guicoes ocorridas sob distintos vieses (religioso, politico, étnico ou mesmo
de género), seja em razao da pretensa busca por melhores condicdes vida.
Nos seus deslocamentos territoriais, os migrantes e refugiados buscam en-
contrar solucoes as dificuldades experimentadas.

A Organizacao das Nacgoes Unidas (ONU), por intermédio do Alto Co-
missariado das Nacoes Unidas para os Refugiados (ACNUR), em parceria
com vdrias entidades, informa que 68,5 milhoes de pessoas encontravam-se
deslocadas por guerras e conflitos, até o final do ano de 20172, O ntimero
expressivo de 16,2 milhoes de pessoas se deslocou somente em 2017, tanto
pela primeira vez como repetidamente, o que corresponde ao numero total
de 44,5 mil pessoas forcosamente deslocadas a cada dia, implicando uma
pessoa deslocada a cada dois segundos.

A ONU informa que, em 2018, o numero de pessoas fugindo de guer-
ras, perseguicoes e conflitos superou a marca de 70 milhdes, o que revela
a proeminéncia da pesquisa ora desenvolvida, uma vez que as tematicas
relativas ao acolhimento, protecao e integracdo de migrantes e refugiados
ganham especial relevo ao serem confrontadas com referidos dados expostos.

O recorte relativo a efetividade do direito de integracdo dos migrantes e
refugiados pela educacao é proposto em razdo da analise do projeto “PUC-SP
de portas abertas aos imigrantes e refugiados”, criado em decorréncia do
convénio celebrado entre a Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo
(PUC/SP) e a Secretaria Nacional de Justica, vinculada ao Ministério da Justica
e Seguranca Publica do Governo Federal. Referido projeto busca integrar
migrantes e refugiados, por meio de cursos de extensao ministrados com a
finalidade de capacita-los ao exercicio da cidadania, buscando a recolocacao
profissional de todos eles, dentro da cidade de Sao Paulo.

2 ONU, 2018.
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O estudo objetiva relacionar o tema da efetividade do direito com as
relacdes “lei e projeto social”, “objetivos e finalidades da educacido — nela
incluida a dinamica da Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo” — e,
também, a “implementacdo concreta de direitos por entidades da sociedade
civil”. Nesse sentido, para ser respondida ao final do presente estudo, ele-
ge-se como pergunta central da pesquisa: como a educacao pode auxiliar
na integracao de migrantes e refugiados, a partir do recorte selecionado?

A metodologia utilizada na construc¢do deste artigo compreende uma
abordagem qualitativa, de natureza basica, contendo um objetivo descritivo
a partir de método de pesquisa bibliografica e documental. Recorre aos en-
sinamentos doutrinarios, entre outros, de Joao Alberto Alves Amorim, Gert
Biesta, Luiz Guilherme Brom, Ricardo dos Santos Castilho, Tercio Sampaio
Ferraz Junior, Paulo Freire e Gabriel Perissé, trazendo a baila diplomas Legais
correlatos ao tema como o Estatuto dos Refugiados no Brasil, Declaracao
Universal dos Direitos Humanos de 1948 e Pacto Internacional de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais.

Para expor o contetdo total da pesquisa, pela metodologia descrita, a
primeira secdo do presente artigo se refere aos diplomas legais mencionados,
ressaltando a sua relevancia para a integracdo dos refugiados; a segunda
secdo desenvolve o tema da educacdo como instrumento e criacdo social
a consolidacdo de direitos humanos e fundamentais; a terceira secdo traz
a baila o projeto “PUC-SP de portas abertas aos imigrantes e refugiados”; e a
quarta — e ultima — se¢éo discorre sobre a efetividade dos direitos humanos
e fundamentais por meio da docéncia.

2. A lei como direito a integragao e a educacao do refugiado: projeto da
sociedade brasileira

O Estatuto dos Refugiados (Lei n°9.474/1997), notadamente em seus artigos
43 e 44, e a Convencao Relativa ao Estatuto dos Refugiados (1951), em seu
artigo 22, entabulam direitos importantes a efetividade da integracao local
dos refugiados, entre os quais a facilitacao do reconhecimento de certificados
e diplomas e do ingresso em instituicdes académicas de todos os niveis e,
também, a garantia de isonomia ao acesso ao ensino primario. Impoe-se,
nesse passo, as instituicdes académicas, o dever de facilitar a integracao dos
refugiados por meio da educacao.
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Recorda-se que a condicao de refugiado designa “um direito que é con-
siderado declaratorio relativamente a pessoa refugiada, qual seja, reconhece
o direito a essa condicao da pessoa refugiada, declarando-o0”, conforme pre-
visto no artigo 1°, caput e incisos I e 111, da Lei n® 9.474/1997. Com efeito,
reconhece-se como refugiado todo individuo que: (i) pelo fundado temor
de perseguicdo, seja por motivos de raga, religido, nacionalidade, grupo
social ou opinides politicas, encontre-se fora de seu pais de nacionalidade
e ndo possa ou nao queira a ele retornar; (ii) em razao de grave e generali-
zada violagdo de direitos humanos em seu pais ou territorio seja obrigado
a deixar seu pais para procurar refigio em outro.

O fundado temor de perseguicéo, descrito no texto da Lein®9.474/1997,
implica a sua saida do local de conflito, dirigindo-se a outro pais, como a
Unica alternativa encontrada pelos refugiados, objetivando salvar a sua vida
ou a de seus familiares. Os refugiados tendem a deixar seu pais de origem,
contando com a alternativa de nunca mais retornarem, e com situacao pre-
caria relacionada as pequenas somas de dinheiro, documentos e pertences
que portam no momento da busca de refugios. O escopo do Estatuto dos
Refugiados e da Convencao, supra referidos, é o de proteger a situacao de
deslocamento forcado, lastreada no temor de perseguicao, facilitando, assim,
a integracao local dessas pessoas. Observa-se que nas referidas normas a
integracao que o texto descreve é direcionada as pessoas que acolhem os que
se encontram em situacdo de deslocamento forcado, imputando ao Estado
e as instituicoes académicas o dever de acolher e facilitar a integracao por
meio do direito a educacéo.

E fundamental, portanto, a compreensio do vocdbulo “lei” como direito
escrito’, capaz de imputar tratamento aos individuos e de conceder prote-
cao a pessoa refugiada, no local de sua chegada e no qual ela estabelece as
suas primeiras relacoes. Enfrentando a tematica do deslocamento forcado,
o individuo, o Estado e a sociedade possuem amparo legal ao embasamento
de suas acoes, estratégias e politicas, relativamente a efetivacao do direito ao
refigio, notadamente, no tocante ao pedido de reconhecimento do status de
refugiado e a implementacdo do direito a integracao pela educacéo.

Nessa esteira, destacam-se importantes normas que influem na re-
lacao juridica da pessoa refugiada com o Estado que a acolhe, como é o
caso da Declaracao Universal dos Direitos Humanos (1948), que nao trata

3 COMPARATO, 2018, p. 27.
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explicitamente do direito de reftigio, mas garante o direito a locomocao
da pessoa humana dentro das fronteiras de cada Estado (art. XIII, §§ 1%e
29) e a sua protecao pelo instituto juridico do “asilo”, em decorréncia da
perseguicao sofrida (art. XIV, § 19). H4, também, a Convencao Relativa ao
Estatuto dos Refugiados (1951), designando uma norma mais especifica
que mantém didlogo com a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos.

Em relacao ao direito a educacao, a Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos (1948) nao faz distin¢do entre a pessoa refugiada e o nacional,
afirmando que toda pessoa humana tem direito a instrucdo (art. XXVI, §
19). Entendida a instrucdo como educacdo e/ou ensino, imediatamente se
revela o propdsito de orientar o discente, objetivando o alcance do pleno
desenvolvimento de sua personalidade e competéncias, respeitados os di-
reitos humanos e as liberdades fundamentais. A educacao deve promover
“a compreensdo, a tolerancia e a amizade entre todas as nacgoes e grupos
raciais ou religiosos”, além de coadjuvar “as atividades das Nacoes Unidas
em prol da manutencao da paz” (art. XXVI, § 29).

O Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, de
1966 também reconhece, em seu artigo 13, § 1°, o direito a educacao como
meio de “desenvolvimento da personalidade humana e do sentido de sua
dignidade” e, ainda, como mecanismo de fortalecimento do respeito aos
“direitos humanos e liberdades fundamentais”.

Presente uma nitida relacio entre “liberdade-locomocao-educacao-dig-
nidade do individuo”, podendo-se extrair das normas retromencionadas,
referéncias a propria existéncia ou constituicao da pessoa humana. Nessa
linha, destacam-se os diplomas legais ja referidos, que agregam a condicao
da pessoa humana direitos inerentes a sua propria existéncia, como o reco-
nhecimento de direitos da pessoa humana emanados de seu desenvolvimento
e da sua personalidade transformada ao longo do tempo.

De modo particular, a vigente Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil estabelece como fundamento do pais, no seu artigo 1°, inciso III,
a “dignidade da pessoa humana”, reconhecendo como um dos principios
das relacoes internacionais a “prevaléncia dos direitos humanos”, no texto
constitucional do artigo 4¢, inciso II. A Carta Magna identifica o direito a
educacdo como um direito social, em conformidade com os seus artigos
6° e 205, incluindo o dever do Estado e da familia, no contexto. O direito
a educacao objetiva o pleno desenvolvimento da pessoa, o seu preparo ao
exercicio da cidadania e a sua qualificacao para o trabalho.
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O conteudo ressaltado no texto constitucional do caput do artigo 5
nao faz distin¢éo entre as pessoas, inclusive quanto aos direitos e garantias
daqueles considerados “nacionais” e “estrangeiros”, aqui, no territorio bra-
sileiro, sdo identificados os refugiados como estrangeiros. Nesse diapasao,
a vigente Constituicdo da Reptblica Federativa do Brasil se harmoniza com
as demais normas internacionais, principalmente no que é concernente ao
direito de reftigio e aos direitos humanos.

Outro aspecto relevante extraido da doutrina de Comparato® diz respeito
a consideracao da lei como um produto humano, cujo objetivo é regrar as
relacoes humanas e sociais com o propésito de evitar exageros, ou a impo-
sicao arbitraria da vontade por parte de um tnico grupo ou pessoa. A lei
deixa de ser letra morta, sem sentido ou objetivo, quando é colocada em
pratica, seja em virtude de sua interpretacao, seja em razao dos horizontes
inseridos nos atos estatais, entre os quais as politicas ptblicas, os convénios
e os termos de cooperacdo, além das acoes individuais.

As normas internacionais e nacionais designam projetos de uma socie-
dade. As normas internacionais se referem a projetos maiores dos Estados
que as adotam e as aceitam, enquanto as normas internas (nacionais) sao
coincidentes com os projetos de uma sociedade especifica, delimitada em
certo tempo e espaco’.

Nesse sentido, a Convencao Internacional Relativa ao Estatuto do
Refugiado, Lei n® 9.474/1997, a Declaracao Universal dos Direitos Huma-
nos, o Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais e a
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil estabelecem quais lutas e
objetivos a sociedade deve eleger — educacao, liberdade, protecdo e inte-
gracao —, objetivando propiciar uma convivéncia solidaria e pacifica entre
os individuos.

Pensar o Direito como um projeto de uma sociedade é garantir que os
projetos individuais de cada ser humano sejam acolhidos pela sociedade,
ou seja, € possivel o entendimento de que uma pessoa humana se constitui
em conformidade com a sociedade, e por ela é moldada®. A sociedade
propde a pessoa humana o “locus” — lugar — e o “topoi” de pertenca, fonte
de vinculo solidario e de conflito, de maneira que referidos projetos — lei

4 COMPARATO, 2018, p. 27.
5 PUGLIESI, 2011. p. 119.
6 PUGLIESI, 2011, p. 125.
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ou direito — devem acomodar o desejo de pertenca e pacificacio social de
cada individuo da sociedade.

A educacio, a protecdo e a integracdo sao recursos a serem utilizados
para possibilitar a pessoa humana em situagao de deslocamento forcado um
lugar de pertenca, no qual possa se estabelecer e desenvolver os seus projetos.
A educacdo pode ser compreendida a partir dessa tonica, entendida como
um instrumento e criacao social a consolidacdo de direitos fundamentais.

3. A educagao como instrumento e criacao humana e social para a
consolidacao de direitos

Como pressuposto a analise da educacao, considerada a importancia por ela
exercida, na consolidacao de direitos, por primeiro, elucida-se o significado
dos termos “educacao” e “ensino”:

EDUCACAO. S. f. (Lat. educatio) Formacao do espirito de uma pessoa, visando
ao seu desenvolvimento fisico, intelectual e moral, e cuja promocao é direi-
to de todos e dever do Estado e da familia (arts. 205, 208 e 214 da vigente
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CF); Lei das Diretrizes e Bases,
de n® 9.394, de 20.12.1996; Plano Nacional de Educacao, Lei n° 13.005, de
25.06.2014".

ENSINO. S. m. (Dev. de ensinar) Transmissdo de conhecimentos tteis, como
base da educacdo. Cognatos: ensinamento (s. m.) e ensinanca (s. [.), ato ou

efeito de ensinar (arts. 206, 209 e 213 da CF)®.

A “priori”, registra-se nitida relacdo entre os vocdbulos “educacdo” e
“ensino”, aquele implicando a formacao do espirito humano, e este sig-
nificando a transmissao de conhecimentos tuteis. A formacdo do espirito
humano necessita da transmissao de conhecimento, que implica a formacao
do espirito humano. A educacédo e o ensino sao criagées ou frutos do com-
portamento humano, objetivando a constituicao da pessoa, pela formacao
ou transmissao do conhecimento de um individuo para outro. Educar ou
ensinar designa “acdo pela qual um sujeito criador da forma, estilo ou alma

para um corpo indeciso e acomodado™.

7 SIDOU, 2016, p. 236.
8 SIDOU, 2016, p. 247.
9 FREIRE, 1996, p. 13.
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O ato de educar ou ensinar implica a existéncia de um didlogo entre
dois individuos — um que ensina e o outro que aprende —, o que traduz a
necessidade da simultaneidade na troca do conhecimento, eis que “quem
tem a capacidade de aprender, também alimenta a capacidade de ensinar”.
Ou seja, a “nossa capacidade de aprender, da qual decorre a de ensinar, im-
plica habilidade de apreender a substantividade do objeto aprendido™"®. Os
atributos de aprender e ensinar tornam-se, entao, caracteristicas da condic¢ao
humana, possibilitando ao sujeito o reconhecimento do fato de uma pessoa.

Remete-se, assim, a ideia anterior de que para educar ou ensinar é preciso
que ocorra, anteriormente, a relacao (dual) entre pessoas, e que a formacao
ou transmissao do conhecimento requer a integracao de pessoas (mais que
uma pessoa). A educacao é ato primordial da relacao do individuo com outro
individuo, ndo um ato solitario, mas sim, um ato solidario. Nesse sentido,
“ensinar nao é transferir conhecimento, mas criar as possibilidades para a
sua propria producdo, ou para a sua construcao”!!, como pessoa humana
relacional e como ser social.

Nessa linha, a “educacao é sempre uma certa teoria do conhecimento
posta em pratica”?, uma vez que ndo comporta somente andlises de casos,
estudos de comportamentos e efeitos humanos, entre outros. Por mais que
sejam criadas teorias educacionais, elas sempre serdao colocadas a prova
na pratica, ou experimentadas na sua concretude no contexto da relacao
dialogal entre os seres humanos.

A relacdo dialogica da educacao possibilita a convivéncia humana em
sociedade, e sempre serd reconhecida como a intervencao de uma pessoa na
vida da outra, sem escapar da caracteristica intervencionista da educacao. Ela
é sempre uma “intervencdo na vida de alguém; uma intervencao motivada
pela ideia de que tornara essa vida, de certo modo, melhor: mais completa,
mais harmoniosa, mais perfeita — e talvez até mais humana’. O fato de
uma pessoa intervir na vida de outra, motivada pela ideia de tornar a vida
mais completa, harmoniosa e perfeita diante da dinamica educacional, leva
em consideracdo o desejo de torna-la mais humana.

10 FREIRE, 1996, p. 36.
11 FREIRE, 1996, p. 25.
12 FREIRE, 2000, p. 40.
13 BIESTA, 2013, p. 16.
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Da transmissao de conhecimento deriva a paixao ou amor de quem um dia
aprendeu a fazer alguma coisa e tem o desejo de repassar o aprendizado para
outros, sendo que “quem aprende a lembrar aquilo que sabe, interpretando
com paixao aquilo que aprendeu, podera despertar nos alunos a vontade de
estudar com gosto e saber de cor e salteado aquilo que precisam estudar™'*.

A licao de Perissé" se complementa, ao ser acrescentado a paixao e
ao objetivo de quem ensina o desejo de melhorar as condicoes de vida das
pessoas, proporcionando-lhes uma vida mais feliz e confortavel. O ato de
ensinar, na contemporaneidade, vai além da relacao (dual) entre o docente
e o discente, passando por inimeras variaveis, como a sociedade, a familia
e a propria instituicdo de ensino, os quais podem influir nessa relacdo das
pessoas, objetivando a formacao da pessoa humana pela transmissao do
conhecimento.

Nesse sentido, “a arte de ensinar, de interpretar o papel docente, é ca-
minho privilegiado para atingirmos os objetivos histéricos da educacao™®,
vocacao esta ofertada ao professor que trilha referido caminho. No decorrer
do tempo, a educacao e a pessoa humana sao chamadas para ofertarem no-
vas respostas aos eventos sociais e acontecimentos histéricos, propiciando
a sociedade a possibilidade de avancar ou retroceder nas relacoes sociais e,
também, ambientais e ecoldgicas.

Recorda-se que o “mais importante legado de qualquer escola nao é
o diploma, mas sim ter ensinado seus egressos a aprender a ter método a
solugao de problemas e a pensar de forma independente”’. E mais: nao
“ha fazer docente desacompanhado do pensar, do compromisso com os
aprendizes e suas especificidades, da busca do sentido e da razao da educa-
cao”'®. Além de educar para pensar e resolver novas situacoes, € necessario,
também, enxergar a educacao como uma relacao dialégica e complexa, dela
extraindo-se o ato de educar como aquele que envolve amor e {é entre as
pessoas relacionadas de maneira dual, reforcando a manifestacao de atos
genuinamente humanos.

14 PERISSE, 2012, p. 7.
15 PERISSE, 2012, pp. 7-8.
16 PERISSE, 2012, p. 31.
17 BROM, 2010, p. 12.

18 BROM, 2010, p. 39.
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Nessa seara, ndo didlogo, desacompanhado da existéncia de “um pro-
fundo amor a0 mundo e aos homens”, ndo sendo possivel a pronuncia do
mundo — ato de criacdo e recriagdo — sem amor que a infunda”"’. E, ainda,
outro aspecto humano encontrado na relacao educacional é o da fé, cuja
origem do vocabulo — fidelis ou fidelidade — reside na perspectiva de que
a pessoa humana possa ter fé em algo ou alguém, apontando uma relacao
dialogica, despendendo o ser humano de si para fora. “A fé nos homens
é um dado a priori do dialogo. Por isto, existe antes mesmo de que ele se
instale. O homem analégico tem fé nos homens antes de encontrar-se frente
a frente com eles™.

Os processos educacionais sao produtos da inteligéncia humana e pos-
sibilitam o desenvolvimento do convivio em sociedade, bem como a cons-
trucao de um projeto em comum, expresso na lei, como € o caso do artigo
207 da Constituicao da Republica Federativa do Brasil, que dispde sobre a
realizacao do ensino, da pesquisa e da extensao pelas Entidades de Ensino
Superior, as quais acumulam as referidas vocacoes a missao de desenvolver
o conhecimento da pessoa humana para o convivio social e para o trabalho,
tendo como referencial o respeito a dignidade da pessoa humana, aos direitos
humanos e a promocio da convivéncia solidaria e pacifica entre os povos.

As Universidades Catolicas, vocacionadas por exceléncia a promocao
de uma educacao que busca desenvolver o ensino, a pesquisa e a extensao,
tém a finalidade de formar o espirito humano, além de transmitirem o co-
nhecimento, independentemente do credo de seus alunos e até mesmo das
opcoes politico-teologicas dos seus responsaveis administradores®'. De fato,
as Universidade Catolicas carregam consigo a marca da transcendentalidade
e da mundanidade, em decorréncia da sua finalidade de reunir a diversidade
de conhecimento e de proporcionar referidas caracteristicas a comunidade
académica e a sociedade*.

Freire defende que para os aspectos da transcendentalidade e da munda-
nidade perdurarem, dentro de uma Universidade Catolica, a tolerancia deve
subsistir, significando apenas que “os diferentes tém o direito de continuar
diferentes e de aprender com as diferencas de natureza religiosa, cultural,

19 FREIRE, 1987, p. 51.
20 FREIRE, 1987, p. 52.
21 FREIRE, 2001, p. 54.
22 FREIRE, 2001, p. 54.
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sexual, politico-ideologica, diferencas raciais, de classe””. Quando cogita
que uma determinada religido pode conduzir uma instituicao de ensino,
nao pretende o autor afirmar a profissao de sua fé, mas sim a possibilidade
de dialogar com as diferencas, e, assim esclarece’*:

A tolerancia nao pretende negar nem tampouco esconder os possiveis conflitos
entre os diferentes nem por outro lado, desconhecer que ha diferentes que sao
mais do que diferentes porque sdo antagonicos entre si. O que a tolerancia
pretende é a convivéncia possivel, respeitadas as diferencas dos que convivem.
Tanto mais democratica uma universidade quanto mais tolerante, quanto mais
se abre a compreensao dos diferentes, quanto mais se pode tornar objeto da
compreensao dos demais.

Nesse passo, compreende-se que as Universidades Catélicas sao pos-
suidoras de um excelente espaco de aprendizado de tolerancia e respeito a
dignidade da pessoa humana na construcdo de uma sociedade solidaria e
pacifica. Isso é feito de maneira a proporcionar o desenvolvimento daqueles
que ali lecionam, estudam, trabalham, frequentam e até mesmo daqueles
que as administram, religiosos ou nao.

Entendido que a finalidade do direito a educacao, ou da propria educa-
cdo — como instrumento de desenvolvimento da pessoa humana — comunga
literalmente com aquilo que conduz a fé catélica no Absoluto — Deus —, por
meio das Universidades Catolicas, afirma Freire que®

E interessante observar como ha uma coeréncia, sublinhada pelos que créem
numa perspectiva critica, no Absoluto, que tem em sua criacao o limite a seu
poder. Seria, na verdade, uma contradicdo, e o Absoluto nao pode se contradi-
zer se, viabilizando criaturas livres, as manipulasse em nome de sua salvacao.
Isto é artimanha de seres finitos, ndo papel a que se preste Deus. Enquanto
Absoluto sua coeréncia é absoluta. Nao necessita, assim, da incoeréncia para
reconhecer a coeréncia e a sua necessidade. Dessa forma é impensavel sur-
preender o Absoluto envolvido em tramas tipicas de seres finitos e limitados.
Se, de um lado, nao seria possivel conceber, sequer, a Historia das mulheres

23 FREIRE, 2001, p. 54
24 FREIRE, 2001, p. 54.
25 FREIRE, 2001, pp. 53-54.

Direito, Estado e Sociedade ' n.65 jul/dez 2024



Alan Faria Andrade Silva
270 Regina Vera Villas Boas

e dos homens condicionando o Absoluto, nao seria, do outro, inteligivel
conceber o Absoluto rompendo sua coeréncia total ao imiscuir-se na vida
individual e social dos seres humanos, a nao ser através da Graca, em que a
liberdade humana queda respeitada. Isto ndo significa ser neutro o Absoluto.
De sua ndo-neutralidade deu testemunho através da encarnacio do VERBO,
com a qual testemunhou igualmente a impossibilidade de dicotomia entre
transcendentalidade e mundanidade, Historia e meta-Historia.

Reflete-se, no contexto, sobre a possibilidade de a Universidade Catolica
realizar a sua tarefa entre a transcendentalidade e a mundanidade, porque,
na sua propria concepcao de fé em Jesus Cristo, existe a unidade dessas
duas caracteristicas. Jesus é, a0 mesmo tempo, Deus e homem, constituida
em sua natureza a confluéncia do divino/transcendentalidade e do terreno/
mundanidade, em total respeito ao projeto salvifico de Deus a humanidade,
propondo (e nao impondo) grande gesto de tolerancia a pessoa humana,
que se diferencia de Deus, mas, todavia, é por Ele criada.

Ressalta-se que até mesmo na relacao da fé estd presente a perspectiva
dialégica que permeia a educacao, na medida em que se convida o ser hu-
mano a se relacionar com Deus, e, por meio desse relacionamento, se deixa
educar pelos mistérios da fé, objetivando desfrutar uma vida mais digna e
uma convivéncia mais respeitosa, pacifica e sadia. Essas caracteristicas sao
desejadas por todos e estao presentes nos objetivos a serem alcancados pelo
projeto “PUC-SP de portas abertas aos imigrantes e refugiados”.

4. O Projeto de integracao de imigrantes e refugiados — “PUC-SP de
portas abertas aos imigrantes e refugiados”

O Projeto de integracao de imigrantes e refugiados foi idealizado pela Pon-
tificia Universidade Catélica de Sao Paulo (PUC-SP) e firmado pelo termo
de fomento que recebeu o nimero do convénio 881.100/2018 e namero
de Processo 08018.002122/2018-91, junto a Secretaria Nacional de Jus-
tica (SNJ), vinculada ao Ministério da Justica e Seguranca Publica (M]) do
Governo Federal®®.

26 Disponivel em: https://voluntarias.plataformamaisbrasil.gov.br/voluntarias/ConsultarPro-
posta/ResultadoDaConsultaDeConvenioSelecionarConvenio.do?idConvenio=737024&desti-
no=. Acesso em: 11 mar. 2020.
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Entre os objetivos especificos da parceria firmada, por meio do citado
conveénio, estao o fornecimento de orientacdo juridica e o encaminhamento
do imigrante, refugiado ou apatrida (item “b” do ponto 2.2 do edital de
chamamento publico de numero SNJ 1/2018) aos servicos e 6rgaos publi-
cos indispensaveis a integracio social e laboral, além da disponibilizacao
de cursos e atividades educacionais voltadas ao aperfeicoamento pessoal
e a capacitacao profissional desses personagens, incluindo o aprendizado
da lingua portuguesa (item “c” do ponto 2.2 do edital de chamamento?’).
O edital apontou como proponente a Fundacao Sdo Paulo (FUNDASP),
mantenedora da Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo (PUC-SP),
registrada como pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos,
enquadrada na alinea “a”, inciso I do artigo 2° da Lei de n® 13.019/2014.

A lei regente do referido edital estimula as organizacoes da sociedade
civil a prestarem auxilio ao Estado brasileiro, no que toca a promocao de
politicas publicas e, assim, corrobora a garantia dos direitos salvaguardados
no ordenamento juridico nacional e nos tratados internacionais ratificados
pelo Estado brasileiro, notadamente quando essa promocao se refere aos
direitos humanos. O chamamento ptblico a selecao da organizacao da socie-
dade civil impos uma parceria relacionada a execucao de projetos voltados a
promocao da inclusao social, laboral e produtiva aos imigrantes, refugiados
e apatridas, nos termos trazidos no edital. Importa lembrar que a época da
proposta do edital apreciado ocorria uma crescente onda migratoria, origi-
naria de conflitos (no Oriente Médio e na Africa) e de situacdes de pobreza
enfrentadas por paises da Ameérica Latina.

A FUNDASP, pelo Edital SNJ n® 01/2018, vislumbrou uma oportunidade
de suprir a demanda surgida e, assim, demonstrou interesse em ter o apoio
da Secretaria Nacional de Justica. Tomando por base o objetivo geral do
termo de fomento — promover a inclusdo social para imigrantes e refugiados,
residentes na cidade de Sao Paulo —, apresentou um projeto com metas e
acoes capazes de propiciar a inclusdo social de imigrantes e refugiados.

Nota relevante é a que afirma a existéncia de 774,2 mil pessoas mi-
grantes no Brasil, sendo que 41,2% dessa populacio encontra-se no Estado
de Sao Paulo. Estima-se que o ntmero de registro de imigrantes, entre os

27 Disponivel em: http://www.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/KujrwOTZC2Mb/content/
id/45416472. Acesso em: 11 maio 2020.
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anos de 2011 e 2018, corresponda a mais de 100 mil pessoas®®. O ntimero
de refugiados reconhecidos no Brasil, até o ano de 2018, perfaz o namero
de 11,2 mil, e os solicitantes de refiigio, somam cerca de 161 mil pessoas,
anotado que, somente no Estado de Sao Paulo, a porcentagem desse total
corresponde a 12% do total de 9,9 mil solicitacoes™.

Com o fito de atender ao objetivo do convénio firmado, a FUNDASP se
dispds a promover a inclusdo social dos imigrantes e refugiados por meio de
sua integracdo ao ambiente universitario, mediado por cursos e atividades
educacionais destinadas ao aperfeicoamento pessoal, além de atendimentos
juridicos e distintas orientacoes, necessarias. O projeto recebeu o nome
“PUC-SP de portas abertas aos imigrantes e refugiados™?, trazendo a reali-
dade os mesmos objetivos do convénio, atendo-se, de modo particular, ao
atendimento dos subitens “b” e “c” do item 2.2 do referido edital.

Os planos de acoes concretas estabelecidos pelo Projeto podem ser,
assim, elencados: em primeiro lugar foram realizados sete ciclos de cursos
e atividades educacionais voltadas ao aperfeicoamento pessoal dos imi-
grantes e refugiados. Os ciclos foram desenvolvidos no ambiente fisico da
PUC-SP, objetivando a formacao e inser¢do dos migrantes e refugiados no
ambiente universitario, os quais participaram de cursos que informaram
distintas tematicas, direcionadas a efetividade do processo de integracao
social e educacional desses personagens atendidos pelo Projeto. As aulas
ministradas, nessa etapa, envolveram os eixos tematicos: orientacao juridica;
acolhimento e interacdo com a lingua portuguesa, criancas e adolescentes;
idosos; violéncia de género; racismo e inclusao por meio da cultura.

No eixo tematico “orientacao juridica” foram abordadas, entre outras
tematicas, as que se referem: a) a problematica dos direitos dos imigran-
tes e refugiados no Brasil; b) ao modo pelo qual o ordenamento juridico
nacional presta assisténcia aos imigrantes e refugiados, ou seja, processo,
administracio e regularizacao de suas situacoes; ¢) a cidadania; d) a vigente
Constituicao da Republica Federativa do Brasil e a formacdo do Estado
brasileiro. Igualmente, foram apreciados os contetidos: ingresso em escola

28 BRASIL, 2019a.
29 BRASIL, 2019b.

30 Dados da proposta da Fundacdo Sao Paulo ao edital de chamamento SNJ n® 1/2018. Dispo-
nivel em: https://voluntarias.plataformamaisbrasil. gov.br/voluntarias/ConsultarProposta/Resul-
tadoDaConsultaDeConvenioSelecionarConvenio.do?idConvenio=737024&destino=.  Acesso
em: 18 mar. 2020.
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ou universidade; atendimento na area da saude e direito a satide; nocoes de
direito do trabalho e de emprego; relacdes civis, entre as quais: casamento,
unido estavel e outras maneiras de constituicoes de familia; dever de cuidado
com as pessoas idosas, deficientes e criancas; além de alguns aspectos
criminais relacionados ao convivio social.

A orientacdo juridica, a transmissao de conhecimentos a partir de te-
maticas ministradas e a convivéncia académica no espaco fisico da PUC/SP
permitiram aos imigrantes e refugiados relevantes compartilhamentos de
informacoes e aprendizados (invertidos), pelos quais os préprios partici-
pantes expuseram as realidades juridicas de seus paises de origem. Referida
dinamica propiciou a concretizacao de pontes de conexdes entre os institutos
juridicos do Brasil e dos paises dos imigrantes e refugiados.

Os estudos e a participacdo como docente® do referido Projeto indicam
uma realidade integrativa entre os seus participantes, conforme indicada no
edital e no convénio estabelecido entre a Secretaria Nacional de Justica e a
FUNDASP, podendo-se extrair dessa realidade a presenca forte de empatia
entre os docentes e imigrantes e refugiados, por meio de relacao dialogal e,
quem sabe, também, pela presenca do amor e fé depositados nessa ambiéncia.

Uma das finalidades estabelecidas no Projeto, qual seja, a promocao
do conhecimento, ndo impunha a obrigatoriedade de os participantes do
Projeto de participarem dos ciclos de aula, razao pela qual a cada ciclo
lecionado o docente nao tinha a certeza do numero de frequentadores e,
consequentemente, de suas respectivas nacionalidades e condicoes de mi-
grantes ou refugiados. Vale lembrar a diversidade de graus de instrucao entre
os participantes dos ciclos, eis que alguns possuiam pos-graduacado e outros
instrucdo primaria. Os participantes do Projeto prestaram muita atencao
ao uso adequado da linguagem, notadamente porque os frequentadores
nunca haviam feito contato com a realidade juridica brasileira. Ao final de
cada ciclo, foram elaborados relatérios que informavam sobre a conducéo
das aulas e reflexdes propostas, de maneira a realizar prestacao de constas,
conforme exigéncia do convénio firmado, ora apreciado.

Devido a imprevisibilidade da composicao dos frequentadores de cada
ciclo de aulas ministradas, as adequacoes das atividades foram realizadas
levando em conta as condicoes concretas em que os migrantes e refugiados

31 Um dos docentes que ministrou as aulas participa como coautor do presente artigo, confor-
me convénio e relatério de prestacao de servico encaminhados a FUNDASP.

Direito, Estado e Sociedade ' n.65 jul/dez 2024



Alan Faria Andrade Silva
274 Regina Vera Villas Boas

se encontravam, observadas, inclusive, aquelas que exibiam a chegada no
Brasil de cada um deles. Nesse sentido, invoca-se Perrenoud”, que afirma
ser preciso somar as situagoes expostas “as posturas necessarias ao oficio, tais
como a convic¢ao na educabilidade, o respeito ao outro, o conhecimento das
proprias representacoes, o dominio das emocdes, a abertura a colaboracao,
0 engajamento profissional”.

A consideracio das condicoes dos migrantes e refugiados e experiéncias
transmitidas por eles soma-se o conhecimento do contetido juridico e a
experiéncia por parte dos condutores® dos cursos e ciclos concretizados,
por intermédio do Projeto apreciado. A situacdo é assim lecionada por
Perrenoud:

O importante é dar-lhes regularmente direitos na aula, interessar-se por elas,
tentar compreender suas raizes e sua forma de coeréncia, nao se surpreender
se elas surgirem novamente, quando as julgavamos ultrapassadas. Para isso,
deve-se abrir um espaco de discussiao, ndo censurar imediatamente as analo-
gias falaciosas, as explica¢cdes animistas ou antropomorficas e os raciocinios
espontaneos, sob pretexto de que levam a conclusoes erroneas’.

Por derradeiro, o Projeto em destaque revelou que a maioria de seus
discentes participantes eram oriundos da Venezuela, Haiti, Angola e Ca-
marodes, considerados “Estados Republicanos”. Esse fato permitiu maior
aproximacao entre os frequentadores dos ciclos, na medida em que foram
possibilitados didlogos e comparacdes importantes sobre as realidades de
seus paises de origem e as realidades do Estado brasileiro, a respeito dos
direitos humanos, e, notadamente, sobre a efetividade dos direitos funda-
mentais sociais, discutindo-se, sobretudo, o direito social a educacao e o
papel dos docentes em face dessa efetividade.

32 PERRENOUD, 2008, p. 12.

33 Nota explicativa: um dos coautores do presente artigo desenvolveu no Centre de Referéncia
a Refugiado da Caritas Arquidiocesana de Sao Paulo, trabalho voluntario (2012-2014), o que
lhe propiciou conhecer melhor a realidade vivida pelos migrantes, solicitantes de refugio e
refugiados.

34 PERRENOUD, 2014. p. 30.
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5. A efetividade dos direitos humanos pela docéncia

A apreciacao do vocabulo “lei” remete, a priori, a analise da sua aplicabilidade,
eficacia e efetividade, realidades essas estendidas as normas dirigidas aos
direitos humanos, e, notadamente, aos direitos dos refugiados, entre os quais
se destaca o direito de serem integrados — no local em que se apresentarem
ou que forem apresentados — pela educacao.

Pensada a eficacia como um vinculo que produz um efeito, um resul-
tado, e a efetividade como a permanéncia e/ou estabilidade desse efeito ou
resultado, destaca-se que, apesar das semelhancas extraidas dos conceitos
de ambos os vocdbulos, a doutrina juridica tem se dividido ao aprecia-los
em face das normas juridicas. No sentido mais amplo, destaca-se a doutrina
que entende a norma em relacdo as suas finalidades sociais e em razao do
instrumento possivel a humanidade, consideradas as suas relacoes.

A “Norma eficaz” ou a eficacia dialoga com a ideia de capacidade técnica
de producao de efeitos, enquanto a efetividade diz respeito a eficacia social.
Assim, a andlise a respeito da existéncia de relacdo semantica entre signo e
objeto na norma designa uma questao de eficacia. E, assim, a partir desse
ultimo sentido é que a doutrina procura esclarecer melhor o significado da
expressao “eficacia social”, designada pelo vocabulo “efetividade”, assim
esclarecida por Ferraz Jr.:

A eficacia social ou efetividade de uma norma néo se confunde, porém, com sua
observancia. A obediéncia ¢ um critério importante para o reconhecimento da
efetividade, mas esta nao se reduz a obediéncia. Existem exemplos de normas
que nunca chegam a ser obedecidas e, nao obstante isso, podem ser conside-
radas socialmente eficazes. Sdo normas que estatuem prescri¢cdes reclamadas
ideologicamente pela sociedade, mas que, se efetivamente aplicadas, produ-
ziriam insuportavel tumulto social. Sua eficacia esta, por assim dizer, em nao
serem obedecidas e, apesar disso, produzirem o efeito de satisfacao ideologica™.

Pensada a eficacia social ou efetividade da norma a partir da sua obe-
diéncia, ou nao, e conforme os resultados apontados nas licdes apontadas
por Ferraz Jr., pode-se refletir sobre a efetividade da norma, garantidora dos
direitos fundamentais sociais, como é o caso do direito a educacao, a partir

35 FERRAZ JR., 2017, p. 160.

Direito, Estado e Sociedade ' n.65 jul/dez 2024



Alan Faria Andrade Silva
276 Regina Vera Villas Boas

da sua dependéncia aos critérios socio-economico-juridicos autorizados por
lei, da aceitacdo da sociedade — a qual esta relacionada a sua necessidade e
importancia contemporanea — e do compromisso dos agentes publicos (e,
também, daqueles autorizados pelas normas juridicas) responsaveis pela
elaboracdo e cumprimento das normas juridicas, bem como pela elaboracao
e implementacao das politicas publicas necessarias a materializacao dos
direitos questionados.

O Projeto desenvolvido pela PUC-SP, ora apreciado, aponta para a
efetividade vislumbrada pelo Projeto — efetividade essa que conseguiu ser
concretizada com o apoio de uma entidade da sociedade civil.

Ressalta-se, ainda, pelos ensinamentos de Ferraz Jr, que as normas ju-
ridicas objetivam afastar comportamentos que estejam em desacordo com
0s seus preceitos, desenvolvendo uma funcao de eficacia, um bloqueio dos
comportamentos que nao sao queridos, além de possuirem a finalidade de

realizacao de objetivos, que funcionam como um “telos programatico. Essa
funcdo tem, pois, o sentido de programa a ser concretizado, o que permite
chama-la de funcido de programa. Por fim, normas visam a realizacao de um
comportamento. Essa funcao tem o sentido de assegurar uma conduta desejada,
razdo pela qual a denominamos funcao de resguardo™.

Nessa esteira, ao se tracar a perspectiva de integracao da pessoa refugiada
por meio da educacao, conforme previsao na Convencao Relativa ao Estatuto
do Refugiado, na Lei n®9.474/1997 e na vigente Constituicao da Republica
Federativa do Brasil, o projeto “PUC-SP de portas abertas aos imigrantes e
refugiados” se pautou por norma garantidora da sua eficacia e efetividade,
enfrentando situacdo juridicamente amparada pelo ordenamento juridico
nacional e internacional, possibilitando a pessoa refugiada e/ou migrante
o exercicio de seus direitos e deveres perante a sociedade brasileira, em
particular na cidade de Sao Paulo (SP). O papel desenvolvido pela docén-
cia no referido Projeto contribuiu para a efetividade do direito a educacao
aos migrantes e refugiados, fendmeno juridico incentivador da cidadania,
conforme esclarece Amorim’’:

36 FERRAZ JR., 2017, p. 161.
37 AMORIM, 2017, p. 389.
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0 acesso e o exercicio de direitos de cidadania por parte do refugiado, essencial
para a sua efetiva insercéo e integracao a vida social brasileira nao devem ser
obstados pela burocracia infrutifera ou pela falta de bom senso das autoridades
publicas e da sociedade brasileira.

Por derradeiro, reitera-se que Projeto “PUC-SP de portas abertas aos
imigrantes e refugiados” corroborou a materializacdo de direitos humanos
dos migrantes e refugiados, com destaque ao direito humano e fundamental
social a educacao. O projeto integrou os participantes na ambiéncia local em
que se desenvolveu, exaltados, nesse sentido, o ensino de ciclos a partir da
discussao de tematicas variadas e relevantes, a transmissdo do conhecimento
e os efetivos participantes do Projeto.

6. Conclusao

O presente artigo apontou a relevancia do Projeto “PUC-SP de portas abertas
aos imigrantes e refugiados” no tocante a integracao dos migrantes e refugia-
dos localizados na cidade de Sao Paulo. Ao tratar da efetividade do direito a
educacio, reforcou a importancia da docéncia, trazendo a baila as relacoes:
lei e projeto social; objetivos e finalidades da educacéo, e a implementacao
concreta de direitos por entidades da sociedade civil.

O artigo anotou que a metodologia utilizada na sua construcio compreen-
deuuma abordagem qualitativa, de natureza basica, com objetivo descritivo,
a partir de método de pesquisa bibliografica e documental. Apontou como
resultado final da pesquisa a efetividade do Projeto apreciado, reforcando
que a transmissao do conhecimento e a integracao dos seus participantes
conduziram a concretizacao da dignidade da condi¢cao humana do migrante
e do refugiado, por meio pratica educativa.

O artigo apresentou o direito como uma norma capaz de constituir uma
lei, cujo texto prescrito regula comportamentos de individuos, traduzidos
por meio de um projeto de sociedade e com o objetivo de estabelecer sua
eficacia social. Pensados a educacio e o direito como criacdes humanas, fruto
do desenvolvimento social, foi trazida a necessidade da pratica constante da
relacao dialogal, constatando-se a sua importancia do relacionamento humano
e das relacoes sociais, educacionais, fixando-se como horizonte principal a
formacao do individuo (pessoal, profissional, comunitaria e humanitaria).
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A transmissao do conhecimento e a efetiva participacao dos integrantes
do Projeto “PUC-SP de portas abertas aos imigrantes e refugiados” corrobo-
raram a importancia do direito a educacdo e do exercicio da docéncia como
instrumentos de integracao dos migrantes e refugiados na ambiéncia em
que se encontravam. Esse fato exalta a relevancia dos interesses da Univer-
sidade Catolica, convergentes com o grande Projeto educacional esperado
pela populagao brasileira.

Compreendidos os migrantes e os refugiados no contexto de um grande
Projeto Educacional nacional, o artigo reforco o grande desejo da populagao
brasileira, que conclama uma convivéncia pacifica entre todos, a materiali-
zacao dos direitos fundamentais para todos, concretizando-se a dignidade
da pessoa humana, que é exercida a partir da sua liberdade, a partir da qual
se concretizam a solidariedade e a fraternidade.

Afinal, conforme leciona Paulo César Carbonari*®, o sentido profundo
da educacdo em direitos humanos é o educar e se educar para esses direitos
humanos, implicando humanizar-se e, também, desejar a humanizacao das
relacdes e das pessoas, tocando as pessoas por dentro e por fora. Afirma que
essa educacao em direitos humanos corrobora a amplitude das condi¢oes da
vivéncia humana, razao pela qual ela, a educacgio para os direitos humanos,
designa um processo perene e permanente de formacao e afirmacao dos seres
humanos “como seres em dignidade e direitos, na construcao de uma nova
cultura dos direitos humanos, implicando uma nova institucionalidade e
nova subjetividade” — e nao somente um evento”.

Por derradeiro, o presente artigo se refere a educacdo como um ato
complexo e dialégico, como um direito e, também, como um ato humano
que congrega amor e fé — valores estes integrantes da crenca catélica, a qual
orienta a Universidade Catolica de Sdo Paulo. Essa realidade indica a ade-
réncia do Projeto “PUC-SP de portas abertas aos imigrantes e refugiados”,
concretizado pelo convénio firmado entre o Ministério da Justica e a PUC/
SP, que se pauta no texto constitucional, na Lei n®9.474/1997 e nas normas
internacionais relativas aos direitos humanos. A execucédo do referido Projeto
revelou a possibilidade de se concretizar direitos dos migrantes e refugiados
por meio da educacdo.

38 CARBONARI, 2009, pp. 152-163.
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RESUMO: O presente estudo aponta a relevancia do Projeto “PUC-SP de portas abertas
aos imigrantes e refugiados”, para a integracao dos migrantes e refugiados, localizados
na cidade de Sao Paulo, destacando o valor da educacao e da pratica da docéncia. A
pesquisa insere-se na perspectiva da efetividade do direito, objetivando perscrutar,
com fulcro no Projeto, o envolvimento do tema “efetividade” com trés importantes
relacoes: (i) lei e projeto social; (ii) objetivos e finalidades da educacao, incluindo-se a
dinamica da Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo; (iii) implementacéo concreta
de direitos por entidades da sociedade civil. O estudo perpassa questoes relacionadas
a efetividade de direitos e o grande f{luxo de entrada e permaneéncia de migrantes e
refugiados na cidade de Sao Paulo. A metodologia utilizada na construcao do presen-
te artigo compreende uma abordagem qualitativa, de natureza basica, contendo um
objetivo descritivo, a partir de método de pesquisa bibliografica e documental. Os
resultados finais, levados a conclusao da pesquisa, apontam a efetividade do Projeto,
no que concerne a transmissao de conhecimento e a integracao dos seus participan-
tes, materializando a dignidade da condi¢cdo humana do migrante e do refugiado, por
meio pratica educativa, que valora o direito fundamental social 4 educac@o e o papel
do docente na relacio dialogal.

Palavras-chave: Efetividade do direito, educacdo, imigrantes e refugiados; direitos
humanos; projeto “PUC-SP de portas abertas aos imigrantes e refugiados.

ABSTRACT: The present study points out the relevance of the Project “PUC-SP with
open doors to immigrants and refugees”, for the integration of migrants and refugees,
located in the city of Sao Paulo, highlighting the value of education and teaching
practice. The research is part of the perspective of the effectiveness of law, aiming to
scrutinize, with a focus on the Project, the involvement of the theme “effectiveness” with
three important relationships: (i) law and social project; (ii) objectives and purposes of
education, including the dynamics of the Pontifical Catholic University of Sao Paulo;
(iii) concrete implementation of rights by civil society entities. The study covers issues
related to the effectiveness of rights and the large flow of entry and stay of migrants and
refugees in the city of Sao Paulo. The methodology used in the construction of this article
comprises a qualitative approach, of a basic nature, containing a descriptive objective,
based on a bibliographic and documentary research method. The final results, taken
to the conclusion of the research, point to the effectiveness of the Project, regarding
the transmission of knowledge and the integration of its participants, materializing the
dignity of the human condition of the migrant and the refugee, through educational
practice, which values the fundamental social right to education and the role of the
teacher in the dialogic relationship.

KEYWORDS: effectiveness of the law; education; immigrants and refugees; human
rights; project “PUC-SP with open doors to immigrants and refugees”.
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A desconhecida histéria do papel do
Senado na representacao interventiva
(e seu legado ao controle abstrato de
constitucionalidade)

The unknown history of the Senate role in interventional
representation (and its legacy to abstract judicial review)

Fabio Carvalho Leite*
Pontificia Universidade Catolica do Rio de Janeiro - R], Brasil

1. Introducao

A historia do controle de constitucionalidade no Brasil, tal como narrada
pela doutrina, ndo apresenta (num quadro geral) divergéncias
significativas. A narrativa segue um roteiro semelhante nas obras de
referéncia, pautado nos dispositivos de cada texto constitucional e nos
comentdrios de reconhecidos autores de cada época. Ha pouca
investigacao empirica, o que ndo chega a comprometer toda a narrativa,
mas certamente uma parte dela, em especial aquela relativa 2 competéncia
do Senado para suspender a execucio de leis declaradas inconstitucionais
pelo STE

Esta competéncia do Senado foi uma novidade trazida pela
Constitui¢do de 1934, a partir de questdes debatidas no seio da
Subcomissio do  Itamaraty, encarregada de elaborar um
anteprojeto a ser apresentado a Assembleia Constituinte. O
propédsito era claro: resolver o problema decorrente do fato de
as declaracoes de inconstitucionalidade, mesmo quando proferidas pelo
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STE ficarem restritas as partes do processo. Tratava-se de um mecanismo
voltado ao controle concreto-difuso.

Com o advento da representacao de inconstitucionalidade, criada pela
emenda constitucional (EC) n® 16, de 1965, e reproduzida nas Constituicoes
de 1967 e 1969 (formalmente: Emenda Constitucional n°® 1/69), a questao
deixou de ser simples. Como registra Cleve, “[d]urante algum tempo houve
davida a respeito da competéncia do Senado, se abrangente também das
declaragoes de inconstitucionalidade em tese, ou se pertinente apenas as
declaracdes de inconstitucionalidade in casu™. Esta duvida, segundo a
doutrina, teria sido encerrada em 19777, quando entdo passou-se a “atri-
buir eficicia geral a decisdo de inconstitucionalidade proferida em sede de
controle abstrato, procedendo-se a reducio teleoldgica do disposto no art.
42, V11, da Constitui¢do de 1967/69 [relativo a competéncia do Senado]™.

A representacdo interventiva, criada pela Constituicdo de 1934 (art. 12,
§2°) e restabelecida no regime constitucional de 1946 (art. 8°), nao participa
desta histéria. Os autores em geral sequer mencionam esta acdo quando
tratam do controle de constitucionalidade no texto de 1946, a despeito
da extensa jurisprudéncia que foi produzida pelo STF até a promulgacio
da EC n°® 16/65. Alguns, no entanto, reconhecem que a representacao
interventiva, no regime de 1946, preparou “o terreno para a implantagio
do controle abstrato de normas™ ou aplainou “o caminho que haveria de
levar a instituicdo do controle abstrato de normas no Direito Constitucional
brasileiro™. Mas a relevancia da acdo termina ai, numa espécie de ensaio ou
preparacdo por parte dos ministros do STF para um novo tipo de controle
de constitucionalidade, com origem e caracteristicas distintas daquelas do
controle concreto-difuso com o qual ja estdvamos acostumados.

Como pretendo demonstrar, a narrativa histérica feita pela doutrina
estd equivocada, o que compromete suas andlises e conclusoes. Existem
alguns fatos histéricos que sao absolutamente desconhecidos pela doutrina
constitucionalista, e que alteram a narrativa tradicional sobre o controle de

CLEVE, 1995, p. 91.
CLEVE, 1995, p. 91-92; MENDES, 2004, p. 155; BARROSO, 2012, p. 156.
MENDES, 2004, p. 155.

BARROSO, 2012, p. 86; LENZA, 2012, p. 248; MARTINS, 2013, p. 538; TAVARES, 2012,
303.

RAMOS, 2010, p. 209.
MENDES, 2005, p. 10.
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constitucionalidade no regime de 1946, especialmente a partir do final dos
anos cinquenta. Estes fatos, que se relacionam entre si, podem ser assim
apresentados: (i) embora o artigo 13 da Constituicao de 1946 atribuisse ex-
pressamente ao Congresso Nacional a competéncia para suspender a execu¢io
do ato estadual declarado inconstitucional pelo STF em representacio inter-
ventiva, se essa medida bastasse “para o restabelecimento da normalidade no
Estado” (e a doutrina parece presumir que esse procedimento foi observado),
nenhum decreto legislativo foi aprovado pelo Congresso Nacional com base
no referido artigo; (ii) a partir de 1959, o Senado passou a suspender a execu-
¢ado das leis estaduais declaradas inconstitucionais em sede de representacao
interventiva (embora esta competéncia constitucional fosse voltada somente
para as decisdes proferidas em controle concreto-difuso); (iii) quando foi
criada a representacdo de inconstitucionalidade (1965), ja havia uma praxis
consolidada de encaminhamento, pelo préprio STF ao Senado, das decisoes
proferidas em representacdo interventiva, (iv) as resolucdes aprovadas pelo
Senado, algumas mais de uma década depois da decisdo do STE, nio tinham
por objetivo “o restabelecimento da normalidade no Estado”.

Ha uma historia a ser nao apenas recontada, a partir de fatos até entao
desconhecidos, mas também esclarecida, considerando-se o teor desses fatos.
Afinal, se as resolucdes aprovadas pelo Senado nos casos de representacio
interventiva nao pretendiam substituir o decreto legislativo, voltado ao “res-
tabelecimento da normalidade no Estado” (art. 13, da Constituicao de 1946),
qual era entdo o seu proposito? Com que fundamento o Senado exerceu
esta competéncia? E se o proprio STF legitimava esse procedimento, em que
medida se pode afirmar que realmente “houve duvida” por parte da Corte
em encaminhar ao Senado as decisoes proferidas em sede de representacdo
de inconstitucionalidade, a partir de 1965?

E claro que recontar a histéria (apontando os equivocos doutrindrios e das
andlises dai decorrentes) é tarefa mais simples do que dar sentido a ela. Mas
tentarei sustentar algumas explicacdes ao menos plausiveis para estas questoes
que serdo apresentadas ao longo do trabalho, que estd estruturado em trés tdpicos:
(2) A representacdo interventiva como ela era (1946-1967); (3) A participacdo
do Senado na Representacdo Interventiva (1958-1967) e (4) A participagdo do
Senado na Representagdo de Inconstitucionalidade (1965-). Na conclusdo, sustento
que a atuagdo do Senado na representacdo de inconstitucionalidade, criada em
1965, nao foi uma novidade, mas uma heranca do procedimento adotado em
relagdo a representagdo interventiva desde 1959.
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2. A representacao interventiva como ela era (1946-1967)

A Constituicdo de 1946 restabeleceu — de forma semelhante, mas nao
idéntica — a acdo interventiva criada pela Constituicao de 1934, ao dispor
que, nos casos de violagdo aos principios previstos no art. 7°, VII, “o ato
arguido de inconstitucionalidade serd submetido pelo Procurador-Geral da
Republica ao exame do Supremo Tribunal Federal, e, se este a declarar, sera
decretada a intervencdo” (art. 8°, paragrafo tinico). Embora nao se tratasse
de uma novidade, seu restabelecimento se deu com uma alteracdo bastante
significativa: se na Constituicao de 1934 o STF analisava, por provocacio
do Procurador-Geral da Republica decorrente de entendimento dele préprio
ou de determinacdo do Presidente da Republica, a constitucionalidade do
decreto de intervencao, a partir de 1946 o objeto da arguicdo — ainda por
provocacdo do Procurador-Geral da Republica, inclusive mediante requeri-
mento de terceiro interessado —, tornou-se o proprio ato normativo estadual
supostamente ofensivo aos denominados principios constitucionais sensiveis
(art. 7°, VII), ou seja, aqueles principios que, se violados, podem dar ensejo
a decretacdo de intervencao federal.

Compreender esta alteracdo, em geral apontada pela doutrina em ter-
mos meramente formais, é fundamental para compreender nao s6 o perfil
assumido na pratica pela representacio interventiva como também o préprio
advento da representacdo de inconstitucionalidade quase duas décadas
depois. Na vigéncia da Constituicao de 1934, sé haveria representacéo in-
terventiva apos a decisdo pela decretacio da intervenciao federal. Portanto,
o STF avaliaria o conflito entre ato normativo estadual e algum ou alguns
principios constitucionais sensiveis em casos em que efetivamente haveria
intervencdo federal, uma decisio politica que esta longe de ser trivial. A
exigéncia de um decreto de intervencio, ou seja, desta tomada de decisao
politica, foi um filtro significativo para a representacdo interventiva no re-
gime de 1934. E este filtro nio foi reproduzido na Constituicdo de 1946. A
partir de entdo, o STF deveria se manifestar sempre que houvesse conflito
entre o ato estadual e os principios constitucionais sensiveis, o que engloba
hipéteses onde a decretacdo de intervencao federal poderia ser até bastante
improvavel. O STF agora decidiria a respeito da inconstitucionalidade do
ato normativo estadual independentemente da posicido do érgao respon-
savel pela decisdo politica de decretacio de intervencio federal (no caso, o
Congresso Nacional — art. 8°, caput).
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Os contornos da representacdo interventiva foram definidos inicialmen-
te pelo Procurador-Geral da Republica e pelo STE a comecar pelo préprio
nome: na auséncia de uma nomenclatura especifica para esta arguicio, o STF
denominou-a simplesmente Representacio (sigla: Rp) — sem o complemento
“interventiva”, ja que néo havia ainda outra da qual tivesse que se diferenciar
(a representacdo “genérica” de inconstitucionalidade surgiu somente em
1965, pelaemenda constitucional n. 16). Depois a arguicéo foi regulada por
legislacdo especifica: lei n®2.271, de 22/07/54, e lei n® 4.337, de 01/06/64
— nenhuma delas adotando a nomenclatura Representacio, ja consolidada.
Mas o ponto a ser aqui destacado néo foi objeto de regulacio normativa,
a saber: os efeitos da decisdo de inconstitucionalidade. E a abordagem da
doutrina a este respeito esta muito distante do que ocorreu na realidade.

Ao tratarem do tema, os autores fazem afirmagdes a partir da leitura
formal da Constituicdo’ — com a compreensivel excecio de Themistocles
Cavalcanti®, que exerceu a func¢io de Procurador-Geral da Republica logo
nos primeiros anos de vigéncia da Constituicdo. Em linhas gerais, a narrativa
apresentada é a seguinte: caso o STF julgasse a representacdo procedente,
seria, em principio, decretada a intervencdo. Mas o Congresso Nacional se
limitaria a suspender a execucdo do ato declarado inconstitucional pelo
STE quando isso fosse suficiente para o restabelecimento da normalidade
no Estado (art. 13).

Se esta narrativa histérica feita pela doutrina correspondesse ao que
ocorreu naquele periodo, em que dezenas de representacdes foram julgadas
procedentes pelo STE entdo necessariamente deveria haver dezenas de
decretos legislativos suspendendo a execucido das leis estaduais declaradas
inconstitucionais. Isso sem falar numa eventual intervencao federal, quando
a medida suspensiva nao se revelasse suficiente. E, no entanto, a realidade
nao poderia ter sido mais estranha, afinal, como antecipado na introducéo:
(i) nenhum decreto legislativo suspensivo foi editado (nem houve inter-
vencao federal que decorresse de representacao julgada procedente); (ii) os
atos normativos estaduais declarados inconstitucionais em representagio
interventiva tiveram sua execucdo suspensa por meio de resolucgio editada
pelo Senado Federal; (iii) mas (aparentemente) essas resolucoes nao foram
editadas para evitar a medida interventiva.

7 CLEVE, 1995, p. 70; LEAL, 2012, p. 147; RAMOS, 2010, pp. 206-209.
8 1948, pp. 230 e ss.
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A leitura do disposto nos artigos 8° e 13 da Constituicao de 1946 su-
gere que apos a declaracdo de inconstitucionalidade de leis ou dispositivos
de leis estaduais infringentes dos principios constitucionais sensiveis, o
préximo passo seria a aprovagdo do decreto legislativo suspendendo a sua
execucdo. Mas esta leitura ndo considera uma hipétese que se fez presente,
sendo em todos, certamente na maioria dos casos: e se 0s proprios 6rgaos
estaduais suspendessem ou revogassem o0s atos normativos, em cumprimento
ou respeito a decisdo do STF? A aprovacdo de um decreto legislativo nesse
caso nao teria proposito.

Themistocles Cavalcanti observou em seus Comentarios a Constituicao
que “[q]luando (...) tiver a decisdo proferida pelo Supremo Tribunal pron-
to cumprimento, a manifestacio do Congresso serd, segundo nos parece,
desnecessdria porque viria provocar o exame politico de uma questao que
teve o seu desfecho completo através do judiciario™. Foi o que ocorreu,
por exemplo, na Representacdo n® 94, relativa a arguicio de inconstitucio-
nalidade de dispositivos de carater parlamentarista da Constituicdo do Rio
Grande do Sul de 1947, quando ndo houve sequer tempo para apresentacao
de projeto de decreto legislativo no Congresso Nacional. Em obra intitulada
“Os dez dias em que o Rio Grande do Sul foi Parlamentarista”, que retine
os debates, discursos, propostas e emendas ao longo daquele processo
constituinte estadual, incluindo a adaptacdo da Constituicdo estadual a
decisdo do STF na representacdo n® 94, Duarte observa que “se é verdade
que foram registradas discordancias sobre a decisdo da mais alta Corte da
Justiga brasileira, nao se ouviu uma s6 palavra recomendando o seu nao
acatamento”®. O Presidente da Assembleia Legislativa, deputado Luiz
Schneider, leu para o plenario o contetudo do telegrama que havia recebido
do Procurador-Geral da Republica:

Exmo. Sr. Presidente da Assembleia Legislativa do Estado do Rio Grande do
Sul. P Alegre. Muito urgente.

NR 104 — Tenho a honra de comunicar V.Excia. Supremo Tribunal Federal
acaba de decidir por unanimidade votos inconstitucionalidade artigo 76, 77,
78,81, 82, 83, 84, 85, 86, 87 e 89, bem assim artigos Disposi¢oes Transitorias
que lhes sdo correspondentes, Cords. Sds,

9 1948, p. 231.
10 DUARTE, 2013, p. 546.

Direito, Estado e Sociedade = n.65 jul/dez 2024



288 Fabio Carvalho Leite

(as.) Temitocles [sic] Brandido Cavalcanti
Procurador Geral Reptblica'!

A partir dai, as proprias bancadas partidarias que votaram a favor do
parlamentarismo tomaram a iniciativa de apresentar emenda a Constituicao,
a fim de suprimir os dispositivos declarados inconstitucionais pelos STF*2.

Esta parece ter sido a pratica em relacdo as representacdes interventi-
vas: o STF encaminhava oficio as autoridades estaduais responsaveis pelo
ato inconstitucional, o que poderia ser suficiente, dispensando a atuacéo
do Congresso Nacional. Isso ficou mais claro ainda na lei 4.337, de 1964:

Art. 7° Se a decisao final for pela inconstitucionalidade, o Presidente do Su-
premo Tribunal Federal imediatamente a comunicard aos 6rgaos estaduais
interessados e, publicado que seja o acérdao, leva-lo-a ao conhecimento
do Congresso Nacional para os fins dos artigos 8°, paragrafo tnico, e 13 da
Constituicdo Federal.

Art. 8° Caso ndo sejam suficientes as providéncias determinadas no artigo
anterior e, sem prejuizo da iniciativa que possa competir ao Poder Legislativo,
o Procurador-Geral da Republica representard ao Congresso Nacional para que

seja decretada a intervencao federal nos termos do art. 8°, paragrafo tinico da

Constituicao Federal. (grifei)

E, embora o Congresso Nacional ndo tenha aprovado nenhum de-
creto legislativo com base no art. 13 da Constituicdo, houve, no entanto,
um projeto de decreto legislativo (PDL n® 52), cuja tramitacdo merece ser
descrita’®. Apds ser comunicada pelo presidente do STF (Oficio S-34 de
1947) a respeito da declaracdo de inconstitucionalidade de dispositivos da
Constituicdo de Sao Paulo na Representacido n°® 96, a Comissao de Cons-
tituicdo e Justica (CCJ) do Senado aprovou o Projeto de Lei Federal n. 47,

11 DUARTE, 2013, p. 546.
12 DUARTE, 2013, p. 549.

13 A Camara dos Deputados disponibilizou em seu site os autos do processo legislativo: Dispo-
nivel em: <http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=3B7E-
8F0540C23F35F1A44BEF8C3734CD.proposicoesWeb1?codteor=1223143&filename=Dos-
sie+-PL+1389/1949>. No site do Senado Federal (www.senado.gov.br) é possivel visualizar a
tramitacdo do processo, com informagdes sobre datas e documentos. E todas as informagoes
relativas as proposi¢oes normativas citadas ao longo deste artigo foram obtidas nos sites das
Casas do Congresso Nacional.
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suspendendo a execucdo dos dispositivos, o que foi alterado na Comissao
de Redacdo das Leis para Projeto de Resolucdo n® 47 e, em seguida, apds
questdo de ordem levantada pelo Presidente do Senado, que identificou ali
um “evidente equivoco”, o plenario finalmente aprovou o Projeto de Decreto
Legislativo (PDL) n° 52.

Este caso é importante nao apenas pela confusio inicial, relativa a espécie
normativa adequada, mas sobretudo pelo seu desfecho. O PDL n° 52 foi
aprovado no dia 10 de dezembro de 1948, e encaminhado para a Camara
dos Deputados no dia 13 (Oficio n° 1.524). Nao foi possivel identificar
a razdo, mas o fato é que aparentemente nada foi feito na Camara a esse
respeito durante quase dez anos, pois o primeiro ato de que se tem registro
sobre 0 PDL n® 52 na Camara dos Deputados é um parecer datado de 23 de
maio de 1957, de autoria do Deputado Milton Campos, designado relator
do projeto (n° 1389/49) na CCJ, onde o parlamentar observa que o processo
estava “desacompanhado de qualquer outro documento que esclareca o
assunto, impossibilitando a revisdo, para a qual exige o Regimento Comum
(art. 37) seja o projeto acompanhado de todos os elementos informativos,
como avulsos, pareceres, emendas, debates e declaracdes de voto”. O re-
lator requereu a devolucio do projeto a Mesa da Camara, para que fosse
promovida sua regularizacdo. Mas registrou antes:

Observo, alias, que, a julgar pelo contetido da proposi¢io (suspensio de lei
declarada inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal), a competéncia sera
exclusivamente do Senado (Constituicdo, art. 64). Ou o caso se entende como
intervencao federal prevista no art. 7°, n VII da mesma Constitui¢do, hipotese
em que teria cabimento a lei, elaborada pelo Congresso Nacional (art. 8°).

No dia 28 de junho de 1957, foram encaminhados 2 Camara, por meio
do Oficio n® 468, “as copias do acordio e do parecer proferidos pelo Supre-
mo Tribunal Federal sobre o assunto; avulsos contendo o texto do projeto e
dos pareceres sobre ele emitidos e o resumo de sua tramitacdo no Senado”.
E o projeto foi arquivado no dia seguinte.

O desfecho curioso, talvez inesperado, oculta o que ha de realmente
problematico neste caso — e que a eventual aprovagio do decreto legislati-
vo talvez deixasse ainda mais em evidéncia: o intervalo de dez anos desde
a decisdao do STF que, em tese, daria ensejo a uma intervencdo federal!
Mesmo a aprovacdo do projeto pelo Senado Federal, ocorrida pouco mais
de um ano apéds o julgamento da Representacido n°® 96, ja seria suficiente
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para levantar a questio: se as autoridades estaduais ja haviam cumprido a
decisao do STFE, a que se destinaria, afinal, o decreto legislativo? Este ques-
tionamento é importante em razdao de outro fato a ser considerado: no dia
26 de abril de 1966 foi publicada a resolucdo do Senado Federal (RSF) n°
18 suspendendo justamente os dispositivos declarados inconstitucionais
na Representacdo n® 96'* .

A RSF n° 18 de 1966 certamente ndo se destinava a restabelecer a nor-
malidade no Estado de Sao Paulo, em razio de dispositivos da Constituicao
estadual declarados inconstitucionais ha quase duas décadas (e embora
nio disponha de informacgoes mais especificas e concretas, aparentemente
a Assembleia Legislativa de Sdo Paulo acatou a decisdo do STF: no site da
ALESP consta o texto da Constituicdo estadual de 1947, com a informacao
relativa a decisdao do STF ao lado de cada um dos dispositivos impugnados
— a proposito, sem nenhuma referéncia a RSF n°® 18/66). E se fosse este
o objetivo, a espécie normativa adequada seria o decreto legislativo, nos
termos do art. 13. Logo, haveria de ser outro o propésito da suspensao do
ato normativo pelo Senado.

3. A participacao do Senado na Representacao Interventiva (1958-1967)

Aideia de que a Constituicio de 1946 restabeleceu o controle concreto-difuso
nos moldes definidos pela Constitui¢io de 1934, aliada ao fato de que o
novo texto constitucional vigorou por pouco mais de duas décadas (1946-
1967), pode sugerir que o pais experimentou, enfim, um modelo dindmico
e eficiente de controle de constitucionalidade, ao menos no que tange aos
efeitos da declara¢do de inconstitucionalidade pelo STE Afinal, nesses casos,
o Senado poderia suspender a eficicia da lei (ou de parte dela), de acordo
com a decisdo do tribunal. A partir desse momento, a lei deixaria de ser
aplicada pelos juizes e tribunais inferiores, e pela administracdo publica.
No entanto, embora a Constitui¢do de 1946 tenha vigorado por pouco
mais de vinte anos, o Senado s6 comegou a exercer a sua competéncia prevista

14 Art. 1° - E suspensa, por inconstitucionalidade, nos termos da decisio definitiva proferida,
em 3 de outubro de 1947, pelo Supremo Tribunal Federal, na Representacio n® 96, a execugio
do art. 6°, § 2° do art. 16, alinea I do art. 21, alinea d do art. 43, paragrafo tnico do art. 44, §
1° do art. 45, alineas I, b e d do art. 65, art. 66, § 1° do art. 77, arts. 85 e 87 e paragrafo unico
do art. 146 da Constitui¢do e inciso I do art. 3° (quanto a nomeacdo de Prefeitos), art. 28 e
alinea f do art. 30 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitérias do Estado de Sao Paulo.
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no art. 64 a partir de 1958 — ou seja, nenhuma resolucio nesse sentido foi
editada pelo Senado nos doze primeiros anos de vigéncia da Constitui¢ao. A
primeira resolucio editada no exercicio da competéncia prevista no art. 64
foi a RSF n° 13, suspendendo a execucio de lei declarada inconstitucional
em recurso de mandado de seguranca (RMS n°4.992). Tratava-se, portanto,
de lei declarada inconstitucional em sede de controle concreto-difuso. Mas
ja no ano seguinte, do total de cinco resolucoes editadas (RSF n° 6, 13,
22, 23 e 26), trés foram relativas a declaracoes de inconstitucionalidade
em sede de representacdo: RSF n°® 6 (12/06/59), RSF n° 13 (28/07/59) e
RSF n® 22 (22/10/59). Interessante observar que, para a edicdo das RSF n°s
6/59 e 13/59, o Senado foi provocado pelas partes interessadas (Presidente
da Assembleia Legislativa de Minas Gerais, no primeiro caso, e Prefeituras
Municipais de Presidente Venceslau e Maraba Paulista, no segundo), enca-
minhando os respectivos acérdaos do STE Mas no caso da RSF n® 22 foi
o proprio STF que enviou o acérdao ao Senado (Oficio n® 771-P de 2 de
setembro de 1959). Desde entdo, tornou-se quase uma regra a atuacdo do
Senado a partir de oficio enviado pelo préprio STE, com cépia dos acérdaos
dos julgados.

Ha uma série de fatos curiosos nesse procedimento — além do mais 6bvio,
ou seja, a contrariedade com aquilo que o texto constitucional ao menos
sugeria nos arts. 13 e 64. Em primeiro lugar, o fato de que nao foi uma
pratica voltada apenas aos atos normativos declarados inconstitucionais a
partir de 1958 ou 1959, alcancando também decisdes proferidas desde 1947
(por exemplo: RSF n® 01/1961 (Rp n°® 102, julgada em 24 de novembro de
1948); RSF n° 29/1964 (Rp n° 97, julgada em 12 de novembro de 1947);,
RSF n°® 31/1964 (Rp n® 111, julgada em 23/09/1948) etc.). Além disso, os
intervalos entre as datas de julgamento e da edicio das respectivas resolugoes
eram consideraveis (por exemplo: além dos casos ja citados, também RSF
n° 18/1964 (Rp n° 253, julgada em 01/06/56), RSF n°® 4/1965 (Rp n°® 242,
julgada em 06/05/1957) etc.).

A responsabilidade pelos longos intervalos entre o julgamento da re-
presentacdo e a edicdo da resolucido nao deve ser atribuida exclusivamente
ao Senado, em todos os casos. A RSF n°® 1/1961, por exemplo, decorreu de
oficio encaminhado pelo Presidente do STF em 13 de maio de 1958, com
copia de acordao referente a Representacdo n® 102, que foi julgada em 24
de novembro de 1948, ou seja, quase uma década antes. Outro exemplo: a
Representacdo n° 193 foi julgada em 24 de maio de 1954, mas o presidente
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do STF s6 enviou oficio, com o respectivo acérdao, em 30 de maio de 1958,
e 0 Senado, por seu turno, sé editou a resolucdo no dia 26 de marco de 1965
(RSF 28/1965). Nesta mesma data, o Senado também editou as resolucoes
n° 31 e 36, relativas as representacdes n° 250 e 296, respectivamente. A
primeira foi julgada em 9 de janeiro de 1956, mas o oficio do presidente do
STF foi enviado somente em 4 de junho de 1959; a segunda foi julgada em
6 de maio de 1957, e o oficio foi enviado em 7 de abril de 1959.

Muitas das resolucdes que suspendiam leis declaradas inconstitucionais
em sede de representacdo interventiva (talvez a maioria) envolviam exata-
mente a mesma questdo: inconstitucionalidade de criacdo de municipios
sem a observancia de limites e condicoes estabelecidas por constituicoes
estaduais. Embora a violagio direta fosse a regras definidas pelos Estados, o
STF entendia que nestes casos'” ocorria uma afronta a autonomia municipal,
um dos principios constitucionais sensiveis do texto de 1946 (art. 7, VII, “e”).

Em muitos desses casos, ha um intervalo consideravel entre a criacao
do municipio e a declaracdo de inconstitucionalidade, e entre esta e a
suspensao pelo Senado, como no caso da RSF n°® 16/1965: a lei n® 247 do
Estado de Santa Catarina, que desmembrou do Municipio de Cagador o
Distrito de Ipoméia, havia sido promulgada em 30 de dezembro de 1948,
depois declarada inconstitucional em 26 de maio de 1955 (Rp 299) e, por
fim, suspensa (em parte) somente dez anos depois.

Como ja mencionado, o Senado editava as resolucdes a partir de oficios
enviados pelo préprio STE com cépia dos acérdaos, o que revela que o tri-
bunal endossava a pratica adotada pelo Senado. O STF ndo encaminhava os
acorddos ao Senado para que este desse inicio ao processo para aprovacao
de decreto legislativo, nos termos do art. 13 da Constituicdo. O Tribunal
tinha plena ciéncia que, a partir de seus oficios, o Senado editaria resolucdes,
nos termos do art. 64. Um caso ocorrido em 1965 comprova este ponto.
Trata-se da Representacdo n°® 259, que tinha por objeto a Lei n® 514, de 12
de dezembro de 1952, do Estado da Bahia, que criou o Municipio de Ubata,
desmembrando-o do Municipio de Ipiat. A representacio, proposta pelo
Procurador-Geral da Reptblica por solicitacio do Prefeito e da Camara de
Vereadores de Ipiau, foi julgada procedente (vencido o relator) em 21 de
dezembro de 1956, por ndo terem sido ouvidas as populacoes interessadas.

15 Nesse sentido: RSF n°® 36/1960; RSF n°® 14/1961; RSF n°® 44/1961; RSF n°® 45/1961; RSF n°®
13/1962; RSF n°® 14/1962; RSF n° 26/1962; RSF n°® 27/1962; RSF n° 38/1962; RSF n°® 39/1962;
RSF n° 16/1965; RSF n°® 17/1965; RSF n° 28/1965; RSF n°® 36/1965; RSF n° 55/1965.
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A execucdo da lei foi suspensa pelo Senado, por meio da RSF n® 17, de 1965.
Contra a decisdo do STF, no entanto, foram opostos embargos pelo Munici-
pio de Ubata, como terceiro interessado, e também pelo Procurador-Geral
da Republica, sob a alegacdo de que teria ocorrido, a posteriori, anuéncia
do municipio desmembrado. Os embargos foram acolhidos e o tribunal, a
unanimidade, julgou entdo improcedente a representagdo. O Senado editou
a resolucdo n® 63, de 1965, com o seguinte teor:

Artigo tnico - Fica sem efeito a Resolucdo n® 17, de 24 de marco de 1965, que
suspendeu a execucdo da Lei n°® 514, de 12 de dezembro de 1952, do Estado

da Bahia, em virtude de haver o Supremo Tribunal Federal, através do Oficio
n° 704-P. de 10 de maio de 1965, comunicado que, em decisdo proferida em

embargos de nulidade, reconsiderou pronunciamento anterior, que dera pela

inconstitucionalidade daquele diploma legal. (grifei)

Nao encontrei nenhuma manifestagio por parte do STE, durante o periodo
pesquisado, que explicasse esse procedimento, que contrariava nao apenas a
leitura mais 6bvia do texto constitucional, mas também o entendimento da
doutrina da época'®. Até houve uma oportunidade para o STF se manifestar
sobre a questdo, mas o tribunal se esquivou. Trata-se do caso referente a ja
mencionada RSFn°®22, de 1959, uma das primeiras editadas pelo Senado. Em
14 de novembro de 1958, o STF havia julgado procedente a Representagio
n° 352, declarando a inconstitucionalidade da lei n® 3.780, de 29/08/57,
do Estado do Ceara, que elevara a categoria de Municipio o antigo Distrito
de General Tibtrcio, no Municipio de Vicosa, naquele Estado. O Prefeito, o
Vice-Prefeito do Municipio de General Tiburcio, o Presidente, o Secretario
e Vereadores da Camara Municipal impetraram mandado de seguranca (MS
n° 7.548/60) para que fosse declarada insubsistente a referida resolucao. E
o argumento invocado envolvia justamente a questao relativa a inadequacao
da espécie normativa para suspensio de lei declarada inconstitucional em
sede de representacio interventiva. E se este ponto foi muito bem explorado
pelos impetrantes!” — que, inclusive, citaram na inicial os votos vencidos
dos Senadores Atilio Vivaqua e Milton Campos na aprovacido da RSF n°
22/59, alegando que ndo seria o caso da competéncia prevista no art. 64,

16 CAVALCANTI, 1948, p. 230.
17 ALENCAR, 1978, pp. 281-287.
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mas daquela prevista no art. 13 da Constitui¢do'® —, o mesmo nao se pode
dizer quanto aos demais que participaram do processo.

O Senado, a rigor, ndo prestou as devidas informagoes sobre a ques-
tdo, limitando-se a apresentar o parecer da CCJ (n°® 578, de 1959) do qual
resultou a RSF n° 22/1959. Este parecer nao apenas nao enfrentava os ar-
gumentos sustentados pelos impetrantes, como ainda cometia um equivoco
ao afirmar que:

O Senado Federal ja analisou matéria idéntica, na sua conformacao juridico-
-constitucional, ao apreciar o Projeto de Resolucdo n. 9, de 1958 (Pareceres n.
276290, de 1958), promulgando-se a Resolucdo n. 18 [sic — o correto é seria
13], de 7 de julho de 1958, como se decretou a suspensio de execucédo do art.
2°dalein®2.622, de 18 de outubro de 1955, em decorréncia de julgamento
definitivo do Egrégio Supremo Tribunal Federal de 5 de janeiro de 1958.

Nio se tratava de “matéria idéntica”: no caso citado (RSF n° 13/58), o
Senado havia suspendido a execucido de dispositivo legal declarado incons-
titucional em sede de controle concreto-difuso (Recurso em Mandado de
Seguranca n° 4.992), e nao em sede de representacio interventiva.

O Procurador-Geral da Republica, em seu parecer, entendeu, prelimi-
narmente, que o STF ndo deveria conhecer do mandado de seguranca por
ndo envolver ato da Mesa do Senado, e sim do proprio Senado (plenario).
Quanto ao mérito, limitou-se a escrever: “reporto-me as informacdes e ao
parecer da Comissdao de Constituicdo e Justica do Senado de n° 578, de
1959”. Os ministros do STE, concordando com o argumento do Procura-
dor-Geral da Republica quanto a preliminar, simplesmente “deixaram de
conhecer da seguranca” (decisao proferida em 09 de novembro de 1960),
esquivando-se da questdo central.

Este entendimento do STF a respeito da competéncia do Senado para
suspender a execugdo de leis estaduais declaradas inconstitucionais em repre-
sentagdo foi alterado radicalmente sob a égide da Constitui¢do seguinte — e
sem que a Corte explicasse seus motivos para tal mudanca. A manifestacao
do tribunal ocorreu no seguinte contexto: no dia 3 de maio de 1967, o STF
havia julgado procedente a Representacdo n°® 658, declarando a inconstitucio-
nalidade da Lei n® 959, de 8 de abril de 1964, do Estado de Santa Catarina,

18 ALENCAR, 1978, pp. 285-286.
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que havia criado o Municipio de Agrondmica. O Senado entdo editou a RSF
n° 83/1967, a partir do oficio n® 17/67-P/MC enviado em 21 de agosto de
1967 pelo Presidente do STE, Min. Luiz Gallotti, suspendendo a execucgio
da referida lei. No entanto, no dia 22 de novembro daquele mesmo ano, o
Presidente do STF enviou novo oficio (Of. n® G-273/67) ao Senado afirmando
que teria ocorrido um equivoco de sua parte por ter encaminhado o oficio
anterior. E o equivoco decorreria justamente do fato de que, em caso de
declaracdo de inconstitucionalidade em sede de representacio interventiva,
a competéncia para suspender a execugdo do ato nao seria do Senado — o
que fez o Senado editar nova resolucdo (RSF n°® 48/1968) tornando sem
efeito a RSF n° 83/1967. De acordo com o Ministro Gallotti:

Ha que distinguir entre a inconstitucionalidade do diploma legal, declarada
pelo Supremo Tribunal Federal em a¢cdes ou mandados de seguranca, caso em
que compete ao Senado suspender-lhe a execucdo (Constituicdo de 1946, art.
64 e Constituicdo de 1967, art. 45, n. IV), e a inconstitucionalidade declarada
em representacao, fase de um processo de intervencio federal, caso em que
esta se fazia sempre por lei federal (art. 8° da Constituicdo de 1946), desde
que o Estado nio se antecipasse em cumprir o acérdao do Supremo Tribunal
Federal, limitando-se o Congresso Nacional (art. 13) a suspender a execucao
do ato inconstitucional, se essa medida bastasse para o restabelecimento da
normalidade no Estado.

Parece-me resultar claro, assim, que, no primeiro caso (inconstitucionalidade
declarada em acoes, mandado de seguranca etc.), a competéncia cabe ao Sena-
do; mas, em se tratando de inconstitucionalidade declarada em representacio,
fundada no art. 8, paragrafo unico, da Constituicao de 1946, ouno art. 11, par.
1, letra ¢, da atual, a competéncia s6 podera caber ao Presidente da Reptblica
e ao Congresso Nacional.

Houve equivoco, por conseguinte, da Presidéncia do Supremo Tribunal Fe-
deral, no envio, ao Senado, do Oficio n°® 17/P/MC, de 21 de agosto de 1967.

Antes desse ultimo oficio, o Presidente do STF também havia comu-
nicado ao Senado (Oficio n°® 21/67 - P/MC) a respeito da declaragio de in-
constitucionalidade da lei n® 2.942, de 2 de outubro de 1963 do Estado do
Rio Grande do Norte, que criou o Municipio de Serrinha, desmembrado do
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Municipio de Santo Antdnio, nos termos do acérdao proferido na represen-
tacdo n° 642, julgada em 30 de agosto de 1967. O Senado nio suspendeu a
execucdo da lei naquele ano, talvez em razao do oficio de 22 de novembro
(Of. n® G-273/67), mas o fez trés anos depois, por meio da RSF n°® 53/70.
Alertado mais uma vez pelo Presidente do STF (Oficio n°® 30/70 - P/MC) sobre
0 equivoco no envio de acérdaos relativos a representacdes interventivas,
o Senado editou a RSF n°® 91/70, tornando sem efeito a resolucdo anterior.

O que ha de curioso neste episdédio nio é o “equivoco” cometido e re-
conhecido pelo Presidente do STF em 1967, mas o absoluto siléncio sobre
0 que seriam quase uma centena de equivocos cometidos pela Corte até aquele
momento, o que dificulta a compreensdo do sentido de uma pratica adota-
da desde a década de 50, e consolidada ao longo dos anos — e também do
porqué da mudanga. De todo modo, a partir dos fatos e dados levantados e
expostos, é possivel especular um pouco a respeito deste quadro (indiscu-
tivelmente confuso e ignorado pela doutrina), com o propésito de buscar
uma explicacdo, ndo uma justificativa.

A atuacdo do Senado, que ocorreu “de fato”, mas sem embasamento
juridico, nado parecia substituir a atuagdo do Congresso Nacional, o que
seria um erro demasiadamente grosseiro para ser sustentado. A aprovacdo
de decreto legislativo pelo Congresso Nacional, para os fins do artigo 13
da Constituicdo, embora pudesse parecer uma medida necessaria a partir
de uma leitura do texto constitucional, o que foi e ainda é endossado pela
doutrina constitucionalista, revelou-se, na pratica, uma medida dispensavel,
em razdo do cumprimento da decisdo do STF pelas autoridades estaduais.
Em alguns casos, envolvendo criacdo de municipios, quando o cumprimento
da decisio do STF esbarrava em alguma dificuldade de ordem pratica, a
questdo foi resolvida no ambito da representacio, dispensando mais uma
vez a atuacdo do Congresso Nacional.

Desse modo, se ainda assim o Senado editava resolug¢des suspendendo
a execucdo de leis declaradas inconstitucionais em sede de representaciao
interventiva, isso parece sugerir que ele, na pratica, assumia ou pretendia
assumir outro papel, que ndo aquele destinado ao Congresso. Uma hipo-
tese que se pode levantar é a de que a resolucdo do Senado poderia ser
compreendida como uma medida necessaria para formalizar a situacido do
ato normativo declarado inconstitucional. Consideremos, por exemplo, as
decisdes do STF na Representacdo n® 94, relativa a dispositivos da Constitui-
¢do do Rio Grande do Sul, e na Representac¢do n° 96, relativa a dispositivos
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da Constitui¢do de Sdo Paulo. Ambas foram julgadas em 1947 e tiveram o
mesmo resultado: a declaracdo de inconstitucionalidade dos dispositivos
impugnados. Em ambos os casos a decisdo do STF foi cumprida pela Assem-
bleia Legislativa, mas aparentemente s6 no Rio Grande do Sul os dispositivos
declarados inconstitucionais foram formalmente revogados (por emenda
constitucional). O Senado recebeu oficio da Presidéncia do STF em relacdo
aos dois julgados e elaborou projeto de resolugido para ambos os casos.
Mas s6 aprovou o projeto relativo aos dispositivos de Sao Paulo (RSF n° 18
de 1966). O projeto de resolugio n°® 39, de 1961, relativo aos dispositivos
(revogados) da Constituicdo do Rio Grande do Sul, foi rejeitado no dia 2
de junho de 1964, e encaminhado para arquivo no dia 17 do mesmo més.
Trata-se, é claro, de mera hipotese a ser investigada, e que explicaria, sem
pretensio de justificar, a praxis adotada naquele periodo.

Quanto ao porqué da mudanca de entendimento do STE os dados
levantados sdo insuficientes para se formular uma hipétese consistente. E
valido lembrar que, de acordo com o texto constitucional seguinte (1967),
a suspensdo do ato estadual em caso de procedéncia de representacio
interventiva passou a ser de competéncia do Presidente da Republica,
por meio de decreto (uma medida mais simples do que o processo para
aprovacdo de decreto legislativo, envolvendo as duas Casas do Congresso
Nacional), e que a representacao interventiva teve a importancia relativa e
gradativamente reduzida a partir do advento da representacdo genérica de
inconstitucionalidade (EC n® 16/1965). Mas seria meramente especulativa
qualquer associacio entre esses fatos e a mudanca de entendimento do STE

O que ha talvez de mais relevante em todo este histérico é a constata-
¢do de que havia uma praxis consolidada de encaminhamento, pelo STE,
de decisdes em representacdo interventiva a fim de que fossem editadas
resolucoes suspendendo a execugdo do ato normativo estadual declarado
inconstitucional. E que esse procedimento foi mantido quando foi criada
a representacdo genérica de inconstitucionalidade em 1965, cabendo aqui
recordar que essa nomenclatura “representacio interventiva” e “representacao
(genérica) de inconstitucionalidade” foi criada em momento posterior, em
sede doutrindria, pois na pratica ambas as a¢des eram denominadas simples-
mente representacdo e tinham a mesma sigla (RP) na jurisprudéncia do STE,
diferenciando-se basicamente quanto ao objeto e ao parametro (mais amplos).
Como consequéncia, deve ser revista a ideia até hoje difundida de que o STF
e 0 Senado simplesmente aplicaram a representacao de inconstitucionalidade

Direito, Estado e Sociedade = n.65 jul/dez 2024



298 Fabio Carvalho Leite

(criada em 1965) um procedimento adotado em sede de controle concreto-
-difuso. O mais correto seria reconhecer que, sob a égide da Constituicdo de
1946, o Senado suspendia a execucio das leis declaradas inconstitucionais
tanto em sede de controle concreto-difuso como em sede de “representacio”,
sendo indiferente o fato de ser esta interventiva ou de inconstitucionalidade.
A atuacdo do Senado na representacdo de inconstitucionalidade nao era,
portanto, uma questdo autdnoma, surgida a partir da sua criacdo em 1965.
Mas passou a ser quando o STE, ja sob a égide da Constituicdo de 1967,
alterou seu entendimento quanto ao érgao competente para suspender as
leis estaduais declaradas inconstitucionais em representacdo interventiva.

4. A participacao do Senado na Representagao de
Inconstitucionalidade (1965-1993)

A emenda constitucional n° 16, de 1965, introduziu no ordenamento
juridico o controle abstrato-concentrado de constitucionalidade, por meio
da representacdo de inconstitucionalidade, que passou a coexistir com o
sistema concreto-difuso, formando o que a doutrina convencionou chamar
de um modelo misto de controle. Nos termos estabelecidos pela EC n°® 16/65,
caberia ao STF processar e julgar originariamente “a representagio contra
inconstitucionalidade de lei ou ato de natureza normativa, federal ou esta-
dual, encaminhada pelo Procurador-Geral da Republica” (art. 101, I, k), que
era nomeado pelo Presidente da Reptblica e demissivel a qualquer tempo.

A representacdo de inconstitucionalidade, embora na forma se asse-
melhasse a representacdo interventiva — eis que envolvia um problema de
incompatibilidade entre uma norma infraconstitucional e a Constituicéo,
e seria ajuizada pelo Procurador-Geral da Republica e julgada pelo STF -
apresentava também diferencas significativas, que faziam inaugurar uma
nova forma de controle de constitucionalidade no Pais. Além das distincoes
mais visiveis, a respeito do objeto (atos normativos estaduais e federais)
e do parametro (todo o texto constitucional), que poderiam sugerir tra-
tar-se de um mero alargamento nestes dois aspectos, havia ainda outras
duas diferencas: (i) a questdo levada pelo Procurador-Geral da Republica
a julgamento pelo STF nio era agora prejudicial a solucdo de um conflito
concreto, mas constituia o préprio objeto da acdo, bastante em si mesmo,
e (ii) o Procurador-Geral da Reptblica ndo atuava mais como um defensor
dos interesses da Unido, mas como advogado da Constituicdo, o que, em
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determinadas situacdes, poderia coloca-lo inclusive em posi¢do contraria
aos interesses daquela entidade federativa.

Na pratica, a primeira diferenca deve ser relativizada, e a segunda,
praticamente ignorada. A representacdo interventiva assumiu um carater
de fiscalizacdo abstrata de constitucionalidade de leis estaduais em conflito
com determinadas normas da Constituicao, e ndo havia, por parte do STE,
uma reflexdo sobre uma potencial intervencao federal nos casos julgados.
Quanto a atuacdo do Procurador-Geral da Republica, por se tratar de um
cargo sem nenhuma autonomia, de livre nomeacio pelo Presidente da
Republica, e por ele demissivel ad nutum, em pleno regime militar, a su-
bordinac¢do a vontade do governo era 6bvia e esperada — tal como ocorreu
na pratica, e o caso em que o Procurador-Geral da Republica se recusou a
ajuizar representacdo contra a lei que instituiu a censura é bastante emble-
matico (Reclamacio n° 849)%°.

A representacdo de inconstitucionalidade foi introduzida no bojo de
uma reforma do Poder Judiciario, conduzida pelo governo militar, que havia
apresentado uma proposta de emenda constitucional (PEC n® 06/65) alte-
rando diversos dispositivos sobre o tema. No que tange especificamente ao
controle de constitucionalidade, a PEC n® 06/65 apresentava duas inovacoes,
ambas de iniciativa do STF: (i) a representacdo de inconstitucionalidade, e
(ii) a revogacao da competéncia do Senado para suspender as leis declaradas
inconstitucionais pelo STE cabendo aquela casa legislativa apenas “fazer
publicar no Didrio Oficial e na Colecdo de Leis, a conclusdo do julgado
que lhe for comunicado” (art. 21 da PEC 06), o que, na pratica, implicaria
conceder efeitos erga omnes as decisdes do STF em controle concreto-difuso.

Nao se pode afirmar com seguranga que ocorreu propriamente um ato
falho, mas é curioso destacar que, em seu parecer sobre a PEC n° 06 (Parecer
n° 25), o relator, Senador Tarso Dutra, ao propor que deveria ser revogada
também a competéncia prevista no art. 13, relativa a suspensao do ato es-
tadual declarado inconstitucional em sede de representacdo interventiva,
tenha atribuido equivocadamente essa competéncia ao Senado, e ndo ao
Congresso Nacional, e tenha afirmado tratar-se de inconstitucionalidade
em tese, O que sugere que, a0 menos para ele, nao seria absurda a ideia de

19 Nos autos da Reclamacio n°® 849, proposta pelo Movimento Democratico Brasileiro contra
a recusa ao ajuizamento da representagido, o Procurador-Geral da Republica ndo apresentou
nenhum argumento em favor da lei, limitando-se a sustentar que no estava obrigado a ajuizar
a acdo — com o que o STF concordou, por maioria.
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suspender execucdo de lei declarada inconstitucional em tese (apenas uma
ideia que deveria ser abandonada):

Adisposi¢ao de lei declarada inconstitucional perdera a eficaciaimediatamente,
sem que seja necessario suspender-lhe a vigéncia formalmente pelo Senado
Federal, como tem ocorrido até aqui. Embora o projeto, em seu art. 21 altere
o art. 64 da Constituicdo, seria indispensavel que revogasse ao tempo, o art.
13 da Constitui¢do, que trata da competéncia do Senado para arredar as leis

consideradas inconstitucionais em tese.? (grifei)

O Congresso Nacional rejeitou o disposto no art. 21 da PEC n® 06/65,
relativo a competéncia do Senado, e no dia 26 de novembro promulgou a
EC n° 16/65. Mas, embora a EC n°® 16/65 tenha criado a representacio de
inconstitucionalidade, foi sob a égide da Constituicdo de 1967 (com a EC n°
1, de 1969) que foram definidos, basicamente pelo STE, os seus contornos.

Quanto ao tema que aqui importa, o STF manteve o procedimento ado-
tado nas decisdes em representacdo interventiva, a saber, a comunicagao ao
Senado, por meio de oficio, para que este editasse resolugio suspendendo a
execucdo do ato normativo declarado inconstitucional. Em palestra proferida
na Faculdade de Direito da Universidade de Minas Gerais, em 13 de dezem-
bro de 1967, intitulada “Novos aspectos da competéncia constitucional do
Supremo Tribunal Federal”, o Ministro Gongalves de Oliveira afirmou que
“o Supremo, em tal hipétese, julga em tese e seu pronunciamento é levado
ao conhecimento do Senado para suspender a vigéncia da lei (Const., art.
45, n°IV)"*, o que confirma que esta era a interpretacdo do préprio STF a
respeito do procedimento a ser observado.

No entanto, como visto no tépico anterior, o STF mudou seu entendi-
mento quanto as decisoes proferidas em sede de representacao interventiva
em 1967, mas manteve a pratica em relacio as decisoes proferidas em sede
de representacdo genérica, o que pode parecer estranho a primeira vista.
Mas s6 a primeira vista. E que o préprio texto constitucional dispunha sobre
0 0rgdo competente para suspender a execugdo de ato normativo estadual
declarado inconstitucional em sede de representacio interventiva, e esta alias
foi a razdo da mudanca de entendimento em 1967. Assim, entre os anos de

20 ALENCAR, 1978, p. 273.
21 1967, pp. 32-33.
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1968 e 1975, o Senado Federal editou 134 resolucdes suspendendo atos
normativos (no todo ou em parte) declarados inconstitucionais pelo STE,
sendo 81 relativas a decisdes em sede de representagio — e o fez a partir de
oficios enviados pelo proprio tribunal.

Foino periodo de 1974 a 1977, por meio de manifestacoes e despachos
em processos administrativos, que o STF firmou o entendimento de que
os atos normativos declarados inconstitucionais em sede de representaciao
de inconstitucionalidade niao deveriam mais ser encaminhados ao Senado.
Curiosamente, os processos administrativos nao foram originados por con-
sultas relativas a este ponto especifico. O primeiro foi um parecer do Ministro
Rodrigues Alckmin, em consulta formulada pelo Diretor-Geral da Secretaria
do Supremo, relativa a execucio da sentenca proferida em representacio
interventiva (Representacdo n°® 898, ajuizada contra a lei n® 7.214, de 13
de novembro de 1968, do Estado de Goias, declarada inconstitucional por
violacdo do principio da autonomia municipal). O consulente observara
que o Regimento Interno do STF** era omisso quanto a comunicagdo ao
Presidente da Republica, para suspensao dos atos estaduais declarados in-
constitucionais em representacio interventiva. O anteprojeto do RISTF era
mais preciso, ao dispor que:

Art. 171 — Se for impugnado ato ou lei estadual, e a decisdo concluir pela
inconstitucionalidade, no todo ou em parte, o Presidente do Tribunal, depois
da publicacdo do acérdio e de esgotado o prazo para embargos declaratorios,
remetera copia auténtica:

[ — ao Presidente da Reptblica, no caso do art. 11, p. 2, da Constitui¢ao;

IT — ao Presidente do Senado Federal, no caso do art. 42, VII, da Constituicao.

Em resposta a consulta, o Ministro Rodrigues Alckmin, distinguindo
os casos de controle concreto-difuso e abstrato-concentrado, afirmou que
“no caso de representacgio por inconstitucionalidade, porém, o julgamento
se refere a lei ou ato normativo, em tese, e a decisdo que os tem como in-

constitucionais encerra, em si mesma, o efeito de excluir-lhes a eficacia”?>.

22 RISTF: Art. 180 — Declarada a inconstitucionalidade, no todo ou em parte, o Presidente
do Tribunal, imediatamente, a comunicard aos 6rgaos interessados, e, transitado em julgado o
acorddo, remetera copia auténtica da decisdo ao Presidente do Senado Federal, no caso do art.
42, VII, da Constituicdo.

23 ALENCAR, 1978, p. 292.
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O Ministro tratou aqui das duas espécies de representacédo, sugerindo que
em ambas a decisio do STF teria o efeito de excluir a eficacia do ato de-
clarado inconstitucional, sem observar, contudo, que, a0 menos de acordo
com o texto do § 2° do art. 11 da Constituicdo, em caso de representacdo
interventiva, seria o decreto do Presidente da Republica que iria “suspender
a execucdo do ato impugnado, se essa medida tiver eficicia”. O Ministro
apenas concluiu informando que:

Se a representacao se apoia no art. 10, VI (primeira parte) ou VII da Consti-
tuicao Federal, o provimento dela devera determinar oficio ao Presidente da
Republica, para eventual intervencio no Estado.

Nos mais casos de representacao, creio que seria de dar-se ciéncia do julgado
a autoridade competente para executar a lei ou ato normativo para que lhe
suste a execucao.

Se houver desobediéncia, entdo, ocorreria a intervencao federal (CE art. 10,
VD) ou crime de responsabilidade (CE, art. 82, VII).

Creio que foi acertado o entendimento de nio oficiar-se ao Senado Federal,
nos casos de representagao.

Brasilia, 19 de junho de 1974 — Ministro Rodrigues Alckmin

Os pontos confusos do voto do Ministro Alckmin foram de certo modo
corrigidos pelo Presidente da Comissao de Regimento do Supremo, Ministro
Luiz Gallotti, que, apds manifestar estar de acordo com o primeiro, acrescentou:

devendo acentuar, entretanto, que a comunicacao ao Sr. Presidente da Republica
cabera nos casos de representacdo como fase de um processo de intervencao
nos Estados, como ocorre, alids, no caso presente, que provocou a consulta
do Sr. Diretor-Geral (fls. 1/3). Foi o que entenderam os oficios de fls. 4/5 e
6/7, acolhidos pelo Senado Federal e subscritos, respectivamente, por mim e
pelo eminente Ministro Oswaldo Trigueiro.

D.E, 5 de agosto de 1974 — Min. Luiz Gallotti

O Ministro Eloy da Rocha proferiu despacho para que se procedesse
de acordo com o parecer da Comissdo, mas “observando o esclarecimento
do Sr. Ministro Luiz Gallotti”.

O segundo processo administrativo (n° 4.477-72) resultou de consulta
formulada pela Comissiao de Constituicio e Justica do Senado, que havia
recebido oficio do STF (Of./621-P(d) de 21/08/62) comunicando a decisido
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proferida no Recurso de Mandado de Segurancan. 6.511, julgadoem 21 de
agosto de 1961, sem que se esclarecesse qual ou quais resolugoes do Instituto
do Actcar e do Alcool haviam sido declaradas inconstitucionais. De acordo
com o relator, Senador Accioly Filho, “é impraticavel, assim, para o Senado,
cumprir a sua atribuicao de suspender a execucio do ato do Instituto do
Acucar e do Alcool, quando nio se precisa qual é exatamente o documento
que da corpo a este ato”**. Concluiu recomendando que fosse encaminhado
oficio ao STF “pedindo esclarecimentos sobre qual a resolucdo do Instituto
do Acticar e do Alcool declarada inconstitucional no julgamento do Recurso
de Mandado de Seguranca n. 6.5117%.

A questio foi encaminhada 4 Comissdo de Jurisprudéncia do STE, for-
mada pelos Ministros Thompson Flores, Xavier de Albuquerque e Moreira
Alves. Este, na condicio de relator, entendeu que, embora a interpretacio
do vocdbulo “lei” ndo devesse se restringir a lei em sentido formal, também
nao deveria, por outro lado, incluir quaisquer outros atos normativos,
como uma resolucio de autarquia federal, por exemplo. O ponto que aqui
importa, relativo a eficicia da declaracido de inconstitucionalidade em sede
de representacgio, nio era objeto da consulta, mas, ainda assim, foi afirmado
pelo Ministro Moreira Alves, incidentalmente:

10. Em conclusdo, e circunscrevendo-me apenas ao objeto da consulta (sou
dos que entendem que a comunica¢do ao Senado s6 se faz em se tratando de
declaracdo de inconstitucionalidade incidente e, ndo, quando decorrente da
acdo direta, caso em que, se relativa a intervencao federal, a suspensao do ato
é da competéncia do Presidente da Reptblica, e, se referente a declaracio de
inconstitucionalidade em tese, nao ha que se falar em suspensio, pois, passando
em julgado o acérddo desta Corte, tem ele eficacia erga omnes e ndo ha que se
suspender lei ou ato normativo nulo com relacdo a todos), em conclusio -- repito
-- e circunscrevendo-me ao objeto da consulta, sou de parecer de que s6 se devera
fazer a comunicacio, a que alude a parte final do art. 180 do Regimento Interno,
quando se tratar de declaracdo de inconstitucionalidade de lei (que abrange o
elenco das figuras compreendidas no art. 46 da Emenda no 1/69) ou de decreto
e, ndo de quaisquer outros atos normativos (Parecer do Ministro Moreira Alves,
de 11.11.1975,DJ 16.05.1977, p. 3123, apud. Alencar, 1978, pp. 303-304).

24 ALENCAR, 1978, p. 297.
25 ALENCAR, 1978, p. 297.
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Os Ministros Thompson Flores e Xavier de Albuquerque manifesta-
ram-se apenas sobre o objeto da consulta, no que divergiram do relator,
entendendo que a competéncia do Senado incluiria qualquer outra espécie
de ato normativo®.

Em 18 de junho de 1977, o Ministro Thompson Flores, agora na con-
dicdo de Presidente do Supremo Tribunal Federal (cargo que assumiu no
dia 14 de fevereiro daquele ano), proferiu despacho determinando que as
comunicacdes ao Senado Federal compreendessem “os atos normativos,
como entendeu a maioria [da Comissdo], de resto, em consonancia com o
parecer do Relator da Comissao de Constituicdo e Justica daquela Casa do
Congresso Nacional”. E, em seguida, destacou:

2. Esclareco no sentido de prevenir duvidas que, quando a declaracdo de in-
constitucionalidade defluir de acéo direta (Representacdo, Constituicao, art.
119, 1, I), a solucdo estd no desfecho constante do processo anexo, fls. 13,
compreendendo, como é obvio, os atos aqui considerados.

Esta mudanca de entendimento nio ocorreu de forma imediata: das 15
(quinze) resolugoes suspensivas editadas pelo Senado no ano de 1977, 4
(quatro) referiam-se a atos normativos declarados inconstitucionais em sede
de representacdo?’. E se é possivel fixar o ano de 1978 como o marco inicial
da efetividade do novo entendimento a este respeito, isso nao significa que
o Senado nao tenha editado mais nenhuma resolucdo suspensiva oriunda de
controle abstrato. Na verdade, foram editadas ainda mais 5 (cinco) resolu-
coes, o que é um dado irrelevante, embora muito curioso: afinal, por que o
Senado aprovou uma resolucdo em 1979 (RSF n° 62), outra em 1980 (RSF
n°® 131) e, depois de seis anos (1986), aprovou mais uma (RSF n° 86) e,
ainda, o que é mais curioso, ap6s a promulgacdo da Constitui¢ao de 1988
aprovou mais duas: em 1989 (RSF n° 77) e, pasmem, 1993 (RSF n° 31)?
Nao encontrei explicacdo para o fato.

26 Como afirmou o Ministro Xavier de Albuquerque (acompanhado pelo Ministro Thompson
Flores), “Casos h4, porém, cada dia mais numerosos, em que a propria lei transfere o poder
regulamentar do Chefe do Executivo para outros érgaos da Administracio - v.g., Conselho de
Politica Aduaneira, Conselho Monetario Nacional, o préprio Instituto do Agucar e do Alcool
etc., - estes o exercitam mediante atos normativos de diferentes denominacdes, que de decretos
fazem as vezes. Em tais casos, entendo cabivel a suspensdo da execucio do ato, e necessaria,
para esse fim, a comunicac¢do ao Senado Federal”.

27 RSF n° 1, de 23 de marco (RP n°® 942, em 12/05/76) RSF n° 43, de 24 de agosto (RP n°
931, em 19/08/76), RSF n°® 47, de 26 de agosto (RP n°® 932, em 05/11/75) e RSF n° 55, de 06
de setembro (RP n°® 925, em 10/09/75).
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Mas o ponto que aqui importa é que o STE, ao mudar seu entendimento
no final dos anos 70, ndo esclareceu — nem pretendeu fazé-lo — com que
fundamento ou propésito encaminhava as decisdes em sede de representacio
de inconstitucionalidade ao Senado. De forma semelhante ao que ocorreu
em 1967, quando o tribunal mudou de entendimento quanto ao envio ao
Senado das decisoes proferidas em representacio interventiva, o STF mais
uma vez limitou-se a sugerir que o novo entendimento era légico ou 6bvio,
o que dispensaria maiores explicagdes a respeito, mas sem procurar entender
nem tentar justificar por que algo que sugeria como ébvio ou logico néo foi
assim percebido durante muitos anos.

O siléncio dos ministros deixa uma lacuna na histéria do controle de
constitucionalidade. Resta apenas a possibilidade de oferecer, na conclusao
deste trabalho e dentro dos limites dos fatos e dados aqui expostos, uma
explicacdo especulativa, sem a autoridade que s6 os atores envolvidos no
caso poderiam conferir.

5. Conclusao

Como ficou demonstrado, a histéria que a doutrina conta a respeito da re-
presentacdo interventiva durante a vigéncia da Constitui¢ao de 1946 (que foi
o periodo em que a acdo adquiriu maior relevancia) esta parcialmente equi-
vocada, o que decorre do descaso com a pesquisa empirica, que é relevante
em geral, mas quando se pretende fazer uma narrativa histérica, torna-se
imprescindivel. A doutrina ndo conhece a participacdo que o Senado teve
na representacao interventiva durante a vigéncia da Constituicao de 1946.
Quando muito, reconhece a importancia da representacdo interventiva para
o advento da representacio de inconstitucionalidade — ou nem mesmo isso®®.

A narrativa adotada pela doutrina basicamente reproduzia o que estava
disposto na Constituicdo, segundo a qual a competéncia para suspender a
execucao de atos estaduais impugnados em representacao interventiva seria do
Congresso Nacional. No entanto, nenhum decreto legislativo suspensivo foi
editado, apesar de terem sido julgadas procedentes dezenas de representacdes
interventivas. Na pratica, contrariando o que estabelecia a Constitui¢ao, mas
curiosamente com o aval do STE, o Senado assumiu essa competéncia — ou
algo proximo aisso. A competéncia do Congresso Nacional era a de suspender

28 BARROSO, 2012, p. 350.
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a execugdo do ato estadual com o propésito de restabelecer a normalidade
no Estado. A suspensio exercida pelo Senado ndo parecia ter esse objetivo
em muitos casos — e nem poderia nos outros, pelo intervalo de mais de uma
décadaentre a decisdo do STF e a aprovacao da resolugio suspensiva. Tanto o
Senado como o STF se esquivaram de justificar essa pratica, quando tiveram
a oportunidade de fazé-lo. Apresentei, neste trabalho, uma hipétese para
atribuir algum sentido ao procedimento adotado: dar um destino formal as
leis estaduais declaradas inconstitucionais em representacao interventiva. A
hipotese é para explicar a praxis, ndo para justifica-la. Tanto que o préprio
STF mudou seu entendimento em 1967 (ja sob a égide da Constitui¢do da
ditadura empresarial-militar) quando, coincidéncia ou ndo, a competéncia
para suspender a execucdo das leis estaduais em representagio interventiva
passou a ser do Presidente da Republica.

Se considerarmos esta realidade descrita no trabalho, ndo faz mais senti-
do analisar a atuacdo do Senado na representacdo de inconstitucionalidade,
criada em 1965, como uma novidade, mas uma heranca do procedimento
adotado em relacdo a representacdo interventiva desde 1959 — um proce-
dimento estranho ao texto constitucional da época e carente de uma razao
(oferecida pelo tribunal) para justifica-lo. Pode-se dizer que o STF fixou um
entendimento de que deveriam ser encaminhadas ao Senado as decisées do
STF em “representacdo”. Ponto. Nao havia complementos (interventiva ou
genérica), e o advento da representacio genérica nao implicou alteracio na
sigla (Rp) nem nova numeracdo processual. A rigor, de acordo com o texto
constitucional, ambas eram representacdes “de inconstitucionalidade”.

O problema ocorre em 1967, quando o STF altera — ou corrige — seu
entendimento quanto a representacdo interventiva, mas mantém a praxis
para a representacao genérica de inconstitucionalidade, sendo que a primeira
era a razio de ser da segunda. E dizer: o STF s6 encaminhava ao Senado as
decisoes em representacdo genérica de inconstitucionalidade porque este
era o procedimento que o tribunal havia estabelecido para a representacdo
interventiva. O novo entendimento nao seria aplicado aos dois casos, pois
a mudanca nada mais foi do que o simples reconhecimento de que a Cons-
tituicdo ja definia um 6rgao especifico para suspender a execucio das leis
estaduais em representacdo interventiva. Nao houve, por parte do STE, uma
reflexdo sobre o impacto, para a representacdo genérica, dessa mudanga
quanto a representacdo interventiva, e o envio das decisoes ao Senado foi
mantido por inércia, durante quase uma década.
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Nao creio que seja possivel estender a representacao de inconstituciona-
lidade a hipétese que apresentei para explicar o procedimento adotado pelo
STF em relacdo a representacdo interventiva — hipotese formulada apenas
para tentar dar sentido a loucura. Ao menos nio a partir do momento em que
o préprio tribunal reconheceu que, no caso da representacio interventiva,
deveria enviar as decisoes ao 6rgao definido pela Constituicio em dispo-
sitivo especifico. Uma aplicacdo retroativa deste entendimento implicaria
reconhecer que nunca deveriam ter enviado as decisdes ao Senado, ou seja,
que ndo havia razdo para esse procedimento. Consequentemente, a atuacao
do Senado na representacdo de inconstitucionalidade depois de 1967 foi
uma praxis sem teoria e, assim, facilmente abandonada quase uma década
depois, mas sem qualquer reflexdo ou explicacdo sobre os motivos de sua
adoc¢do num primeiro momento.

Nao questiono o acerto da nova orientacdo do STE Contudo, o absoluto
siléncio sobre o procedimento anterior, que foi estabelecido pelo préprio
tribunal, merece uma critica. Ao nao enfrentarem o passado naquele mo-
mento de mudanca, os ministros do STF perderam a oportunidade de dar
um sentido mais claro a prépria competéncia do Senado. Talvez essa inde-
finicdo tenha sido irrelevante na pratica. Talvez. Mas vale aqui lembrar dois
fatos que podem eventualmente estar relacionados com uma incompreensao
do papel do Senado no controle de constitucionalidade. O primeiro fato
sdo as resolugdes suspensivas esparsas editadas pelo Senado em controle
abstrato-concentrado até 1993, como visto no tépico 4. O segundo é o fato
de a Assembleia Nacional Constituinte de 1987-88 ter aprovado duas vezes
na Comissdo de Sistematiza¢do e uma vez em plenario um dispositivo (art.
109, §3°) que estabelecia, agora expressamente, que as decisdes do STF em
representacio/acdo direta de inconstitucionalidade deveriam ser encaminhadas
ao Senado. Este dispositivo foi derrubado no segundo turno de votagdo, em
26 de agosto de 1988, tendo sido misteriosamente* substituido pelo atual
art. 103, 8 3° (quando ja nao era mais permitido introduzir mudangas no
texto). Sao fatos de pouca relevancia — o dispositivo do projeto foi derrubado
com extrema facilidade, sem qualquer polémica — mas talvez evitaveis se a
historia da participacdo do Senado em representacdo de inconstitucionali-
dade fosse ao menos um pouco mais clara.

29 LEITE, 2011.
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RESUMO: No periodo de 1946-1965, o STF poderia declarar a inconstitucionalidade
de uma lei no julgamento de um caso concreto ou de uma representacio interventiva.
Ap6s o julgamento, o tribunal deveria encaminhar a decisiao ao Senado, no primeiro
caso, ou ao Congresso Nacional, no segundo, para a suspensdo da execu¢do do ato
normativo considerado inconstitucional. Isso é o que estabelecia a Constituicdo e o que
afirmava e ainda afirma a doutrina constitucionalista. Contudo, a pesquisa realizada
junto aos bancos de dados da Camara, do Senado e do STF revela que a realidade foi
bem distinta. O Senado assumiu, com o apoio do STE, a competéncia que era atribuida
ao Congresso. Este procedimento, que se manteve até 1967, talvez explique por que,
no periodo de 1965-1975, o STF encaminhou ao Senado as decisoes proferidas em
representacdo de inconstitucionalidade, que, por sua natureza, deveriam ter eficacia
erga omnes.
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ABSTRACT: In the period of 1946-1965, the Federal Supreme Court could challenge
the constitutionality of an act both in a judgment of a case or in a judgment of inter-
ventive action. After the trail, the court should send the decision to the Senate, in the
first case, or to the Congress, in the second case, so they could suspend the execution of
the act considered unconstitutional. That's what the Constitution established and that’s
what the doctrine used to say, and it still does. However, my research in official data
base from the House of Representatives, from the Senate and from the Supreme Court
revealed that the reality was quite different. The Senate assumed, with the Supreme
Court support, the competence established to the Congress. Maybe this procedure, that
lasted until 1967, can explain why, in the period of 1965-1975, the Supreme Court
sent to the Senate the decisions from judgments in action of unconstitutionality, that,
according to its own nature, should have already a general effect.
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O ecosistema da juridicidade neoliberal:
variagoes do espelho argentino

Santiago Polop”

Universidad Nacional de Rio Cuarto - Argentina

1. Incision filosofica sobre el movimento

La lectura de nuestra experiencia con el mundo no puede hacerse con las
herramientas de este mismo mundo. Parece extrana la expresion en su for-
ma inmediata, pero no es sino una parafrasis de la filosofia hegeliana, que
recorre estas reflexiones que siguen. El asunto con la lectura del mundo es
que, sin distanciamiento de su modo de acontecer inmediato, quedamos
sumidos en su tirania. EIl mundo y sus efectos controlan, por logica, su
comprension. ;Entonces? ;Retirarnos del mundo y elaborar comprensiones
paralelas, como lenguajes inconmensurables? No es lo que propone Hegel,
ni mucho menos su confeso alumno, Karl Marx. Tampoco lo que humilde-
mente se propone aqui. La epistemologia dialéctica, que proponemos como
modo de trabajo intelectual sobre lo real, supone elaborar un mapa cognitivo
sobre lo inmediato a partir de la reconstruccion de sus nexos légicos', es

" Doutor em Ciéncias Politicas. Diretor do Departamento de Filosofia da Faculdade de Ciéncias
Humanas da Universidad de Rio Cuarto. Docente e pesquisador da Universidad Nacional de Rio
Cuarto (UNRC), Argentina. Responsavel pelas catedras Filosofia del Derecho, Analisis Politico e
Etica. ORCID: https://orcid.org/0009-0007-9207-0055. E-mail: spolop@hum.unrc.edu.ar.

1 Hegel, en su Ciencia de la Logica, entiende que esta vinculacion analitica es absolutamente
fundamental para avanzar en el conocimiento del Ser, es decir, hacia la esencia. La esencia, en
su filosofia, no va a representar un substrato perenne del ser, sino que se trata de la historia y
su devenir.
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decir, rastreando empiricamente la conceptualizacion historica que devino
presente inmediato. No supone esto un recurso a lo dificil para pensar lo
real (y, entre ella, a una de sus regiones, el derecho positivo), sino a lo com-
plejo. La realidad no es simple, es compleja por la cantidad de elementos
que participan especificamente en su constitucion tnica y multiple a la vez.

:Qué significa esto para una reflexion critica sobre el derecho? Pues,
empezar por su inmediatez, por las practicas en las que se revela su hacer.
Claro que, dicho asi, supondria una tarea a ciegas, un naufragio en un mar
de leyes, normas y fallos, sin brtjula ni horizontes. Pero el derecho, racio-
nalizador de un orden instituido por poderes que lo anteceden, expresa
-como cualquier otra porcion de lo real- indicadores respecto de sus criterios
fundantes y sus orientaciones destinadas a conservar la porciéon de lo real
en la cual busca legitimidad. ;Dénde estan esos indicadores? ; Como leerlos
sin forzar la realidad a ensonaciones caprichosas del lector?

Creo que la clave del analisis radica en la indagacion sobre el tiempo
en que lo real acontece. En la introducciéon a su Filosofia del Derecho,
Hegel sostiene que la filosofia no es sino el propio tiempo aprehendido
por el pensamiento’. El propio tiempo en el que transcurre la existencia
es una enormidad, y la capacidad del pensamiento para aprehenderlo es
una confianza idealista excesiva en sus posibilidades. La solucion esta en
las practicas en las que el tiempo sustancia un devenir. El origen de las
practicas, su acontecer y su expectativa de futuro no siguen un decurso
anarquico. Muy por el contrario, estd sujeto a las incisiones que lo humano
impone en la logica de las practicas, sea que nos refiramos a los origenes
de la agricultura, a las torturas medievales o a la sancion de la carta de
Derechos Humanos en 1948. Que lo real sea racional no es una valoracion
moral de lo que acontece, sino una indicaciéon sobre una serie de eventos
que son causa de aquél efecto, y que deben indagarse en pos de conocer
(aprehender) su materializacién. Lo racional es real cuando llegamos a vi-
sibilizar esa complejidad, lo cual es un trabajo para advertir el movimiento
subyacente que, en Hegel, se alcanza en el concepto. Conceptualizar es esa
aprehension, esa vision del movimiento de cierta y especifica organicidad
(esto es, una totalidad) que debe (o debio) estar operativa para que lo real
acontezca en estos justos términos.

2 Hegel, G. W. E Principios de Filosofia del Derecho (1819).
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Karl Marx estudio en 1842 una pequena ley, en una region de Renania,
respecto al robo de lena’. Empieza alli un itinerario de investigacion que lo
llevara, recién 25 anos después, a conceptualizar estos indicios como parte
de la totalidad que nomina como capitalismo. El trabajo del derecho positivo
para el proceso de laacumulacion originaria y el disciplinamiento de la nueva
mano de obra liberada de la esclavitud, resultara un insumo fundamental.
En 1842 el capitalismo ya habia instituido el orden de la juridicidad estatal
necesario a sus fines, los cuales suponian la jerarquizacion de las vidas con-
forme a su valor de cambio, y la disposicion de la politica a ser gendarme de
este orden. Los sistemas que norman lo real, que lo ordenan, y del cual el
derecho positivo es una de sus regiones, opera conforme a estas directrices
que racionalizan lo real. El movimiento de la temporalidad bajo las coor-
denadas del capitalismo marcara los ritmos humanos, hasta nuestros dias*.

Nos corresponde, entonces, pensar nuestro tiempo en este transito,
lo cual ya ofrece una serie de indicadores a los cuales debemos especificar
incisiones epocales.

2. Laincision neoliberal del tiempo

Nuestro tiempo es conceptualizado, entre otros modos, como tiempo neoli-
beral. Hay lecturas que le ponen este concepto “neoliberal” a lo real desde un
sentido critico, aunque hay algunas otras que lo hicieron en reivindicacién
de lo que supone’. Es muy variado el espectro de definiciones en torno a qué
significa neoliberalismo. Tanto que, en esa tension por lo que algunas de las
apropiaciones deja o limita, me permito aqui proponer una definicion para
guiar la reflexion: el neoliberalismo es una légica que instituye un género
especifico de temporalidad como lo real, disponiendo alli una relacion de
enajenacion particular a la identidad Sujeto-Objeto, basada en una especifica
economia libidinal orientada a la productividad y la individuacion.

3 Marx, Karl. Los debates sobre el robo de la lefia (1842). Se trata de un trabajo de indagacion critica
de una ley renana, que criminaliza la pobreza y que favorece a la acumulacion por desposesion, lo
que Marx desarrollara de alli en adelante respecto a la tierra y al tiempo de trabajo humano.

4 El estudio de este movimiento en los siglos XIX y XX en latinoamérica lo tomo del desarrolla-
do con mayor detalle en Polop, S. (2021).

5 Al respecto, puede indagarse en la muy buena historizacion de Quinn Slobodian (2021). Alli
muestra como, en sus inicios, la reivindicacion de “neoliberal” era un locus afirmativo impor-
tante para sus defensores, lo que con el tiempo fue dejando de acontecer. Mi hipdtesis es que
ello sucede porque hace encarnadura con lo real, razén por la cual pierde sentido afirmar como
proyecto de poder aquello que postula ser la expresion misma de lo real.
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El capitalismo se basa en la busqueda de ganancias, lo que por defini-
cion no tiene techo, como si lo tienen las fuerzas humanas. Por su propia
l6gica, el capitalismo empuja por extender la jornada de trabajo. El trabajo,
por su parte, intenta -decia Marx- poner una jornada laboral de magnitud
humana, normal®. Hay, entonces, un choque entre derechos: al intercambio
mercantil uno, a la vida mas alla del trabajo, otros. Y entre derechos iguales,
“decide la fuerza”. La cuestion es ;qué tiene mas fuerza? ;Lo humano o el
mercado que lo contiene?

Marx no llegaria a vislumbrar la conversion del trabajo en complice
de la produccion. Es decir, el capitalismo, como logica, aprendié que era
mejor convencer lo humano para que empuje en la misma direccion. Gran
parte del siglo XX preparo la escena del siglo XXI: el deseo de producciéon
del individuo conforme al escenario de la produccion capitalista. Es una
genialidad de esta logica: convertir al sujeto en una relacién de explotacion
consigo mismo, en tanto objeto. Se anticipé a conceptualizar este proceso el
protestantismo con la modificacion de la relacion del sujeto con la trascen-
dencia: del “trabajar y orar”, al “trabajar es orar”’. El individuo se convierte
en artifice de la compra de su salvacion en la trascendencia. En la version
secular, “ser es producir”.

De acuerdo a Harmut Rosa, nuestro tiempo en el capitalismo se ca-
racteriza por la aceleracion radical®. En ese régimen de temporalidad lo
real debe inscribirse bajo los términos de la produccion e intercambio de
manufacturas, deseos y emociones, que sigan el ritmo de la extraccion y
circulacion desenfrenada.

Hoy el individuo se presenta, es presentado como un caso de negocios.
Negocio es, etimoldgicamente, neg-otium, negacion del ocio. No hay tiempo
para otra cosa mas que para los imperativos del mercado, el cual rige aqui

6 Marx, en El Capital., Cap.VII presenta el caso de Mary Ann Walkley quien, en 1863, murio
por exceso de trabajo. Era parte de una disciplina externa sobre el trabajo y el/la trabajadora.
Hoy, en Japoén, llaman “Karoshi” a la muerte por exceso de trabajo, al cual habria optado el in-
dividuo. Hay alli un cambio clave que expresa el neoliberalismo: “nadie” obligé a esos muertos
a trabajar hasta morir, habrian sido sus propios imperativos de rendimiento.

7 Cf. Skinner, Quentin (2007). Lenguaje, politica e historia. Universidad Nacional de Quilmes,
Buenos Aires.

8 Dice Rosa que la aceleracion es “...el incremento en cantidad por unidad de tiempo”, que
en capitalismo de nuestro tiempo supone la expansion incesante de crecimiento, innovacion y
aumento de produccion, consumo, opciones y conexionepara reproducirse a si mismo cultural
y estructuralmente para mantener el status quo formativo. Y esto, modifica también la manera
en que los seres humanos “...estan colocados en el mundo”. Rosa, H., 2019: Pp. 16-17.
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la identidad misma de lo humano. El tiempo que le debemos a la logica
neoliberal debe salir de algun lado. Es un dios caprichoso y vengativo: no
admite resistencia. La economia libidinal, es decir el deseo, debe perma-
necer siempre en el mismo ambito: la produccion y el consumo. Que es
monetario pero, aqui una de sus claves, no es s6lo monetario. Y es una de
sus rarezas, y fortalezas. Lo nuevo, lo “neo” del liberalismo, es precisamente
este trabajo en la ontologia del ser: ser en el mundo, es ser productivo como
una empresa, privada, y de capital. Se trata de consumir todo otro tiempo,
para que nada pueda ser desplazado a otros ambitos que no sean los de la
produccion en términos de eficiencia y eficacia. Es una informacién, una
inteligencia circulante en nuestra cotidianidad que in-forma sobre la necesi-
dad de la produccion del ser productivo. Es la regulacion directa e indirecta
sobre la soberania del sujeto.

Uno de los efectos necesarios de esta logica en torno a la primacia de
lo indiviso (el individuo), y su choque con lo real, es el cercamiento de su
psiquis. ;Qué significa? El convencimiento de la primacia del yo, y la in-
troduccion de los imperativos de culpa y deuda® como motores libidinales,
choca contra las posibilidades concretas de su satisfaccion en una realidad
que se cifra mas en las ventajas competitivas y comparativas historicas, antes
que en las fantasias austriacas de la competencia perfecta. ;Cudles son esas
“ventajas™? Las del género y la identidad sexual, las del color de la piel, las
de la riqueza. Es la historia de occidente.

El neoliberalismo introduce, no obstante, una variacion extraordinaria
para hacer retroceder aquello que potencialmente le dispute su realidad y,
sobre todo, para hacer de los oprimidos por esos privilegios los defensores
de los mismos. Como se evidencia en un analisis empirico-critico de los
resultados de las politicas neoliberales'®, la satisfaccion masiva del deseo de
consumo y de productividad es una imposibilidad. La violencia extractiva es
la norma del capitalismo, pero el humano no puede vivir bajo ese principio
de realidad consciente de la insatistaccion, y saberse una bateria movil. Para
investir'! esa realidad con otra percepcion, el neoliberalismo introduce el

9 Tempranamente, Walter benjamin veia como el capitalismo asume el lugar de religién secular
de nuestro tiempo. Benjamin, Walter. “Capitalismo como religion”.

10 Cf. Piketty, Thomas. Una breve historia de la igualdad.

11 Utilizo especificamente el término “investir”, en tanto refiere a aquello que confiere a una
situacion o sujeto de un valor ético, vinculado a una concepcion de dignidad y/o valia signifi-
cativa para el deseo humano. En el caso del neoliberalismo, se trata de darle un valor de épica
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deseo de servidumbre en la constituciéon misma del individuo, pero bajo el
supuesto de que es una relacion libre. Si tener un amo, una ley, es lo propio
de la construcciéon del humano, como pensaron Freud y Lacan, la cuestion,
entonces, es: ;cudl es el amo en una logica que pareciera no tenerlo, que
esta en todos lados y en ninguno? El amo, ensefa el neoliberalismo, es uno
mismo. Al sujeto se le traslada la obligacion de ser su propio jefe, censor, y
orientador de su economia libidinal. Los desvios los corrige la normatividad,
en la cual el derecho positivo y el Estado tienen un papel fundamental.

Claro que, como decia Lacdn, siempre hay un sujeto de saber, que no
es un sujeto, sino un lugar. Es de ese lugar de donde el sujeto se informa
respecto a si mismo. ;Dénde esta el lugar del saber para el individuo en el
neoliberalismo? En el mercado. Si somos un caso de negocio, si nuestras
vidas son de oferta y demanda, ;dénde habra de estar el lugar del saber si
no es en el terreno en que se desenvuelve esa existencia?

En funcion de lo anterior, podemos advertir como el neoliberalismo
principia un orden ontolégico de lo real, del cual deduce sus consecuencias.
De alli su simplicidad y simplificacion de lo complejo del acontecer de la
historia y sus violencias. Instituye una estructura objetiva con una legalidad
inmanente, en la cual el individuo podria desarrollar su libertad. Estoy ha-
blando de una fuerza que corroe la multiplicidad de lo real como si fuese un
ente voraz, un depredador insaciable que canibaliza lo que entiende como
cuerpo extrano, que cierra el orden de la existencia a sus variables, y que
despoja de valores humanos que hayan vinculado la temporalidad individual
con la de un otro bajo un régimen de obligacion comun.

En el imperio de su logica, no puede sorprender por ejemplo que se
avance contra derechos que instituyen una diferenciacion positiva de suje-
tos en funcion de cuidado ante asimetrias de origen o histéricas, como los
derechos de género, raciales, de discapacidades, de identidades sexuales
disidentes, etcétera. Tampoco que se supriman total o parcialmente derechos
al desarrollo humano o de derechos humanos que supongan transferencias
de recursos (monetarios o libidinales) del Estado hacia la equiparacién o
atenuacion de la condicion de posibilidad/imposibilidad. También el avance

heroica al individuo que enfrenta bajo sus capacidades el mercado de la vida. Del John Galt de
Ayn Rand al concepto de resiliencia, todos los enfoques de optimizacién vinculan lo real a la
moral individual.
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sobre la juridicidad de los derechos de tercera o cuarta generacion'?, refe-
ridos al ambiente natural y al artificial de las tecnologias y el ciberespacio,
respectivamente, son parte de una intervencion que el neoliberalismo con-
sidera basica, en tanto pretende eliminar toda interferencia y coercion a la
libertad del individuo para decidir.

En todos los casos, el axioma de la estructura objetiva se podria enunciar
del siguiente modo: deben generarse las condiciones para que el individuo
decida en absoluta libertad de condicionantes externos e internos sobre
su voluntad. Formulado de este modo, tiene una estructura semejante al
imperativo categérico kantiano, con la inmensa salvedad de que Kant no
ignoraba la dependencia del arbitrio de otros, lo que no tenia resolucion
definitiva, sino critica. El axioma ignora la tensién instituyente de la subje-
tividad entre las necesidades, los deseos, y las dependencias estructurales de
tales en la constitucion de lo real. Lo ignora, pero sélo en el sentido de no
admitir su condicionante. La verdad es que es con lo que antagoniza. Y el
derecho positivo tiene, en relacion al axioma neoliberal, una funcién mucho
mas relevante que la que Kant le asignaba a este en la separacion derecho
de moral, es decir, una funcion meramente coactiva. Para el neoliberalismo,
el derecho positivo informa al sujeto la racionalidad que debe subjetivar.

3. Juridicidad neoliberal

El concepto de juridicidad refiere a aquél ambito de objetos que deben su
existencia y acontecer a practicas de institucion de lo juridico. Lo juridico
es aquello que dice el derecho, por tanto traza un orden. En su etimologia
occidental, sabemos que ius tiene una herencia atada a la evocacion y pro-
nunciamiento sobre el orden de regiones de lo real y, fundamentalmente, de
los sujetos que actian en ese'’. Decir el derecho, evocarlo, supone siempre
una apelacion a autoridad (fundada en el criterio que sea) y una imposicion
de poder sobre el sery el deber ser, materia que no deja de estar en disputa.

En el orden occidental-moderno de lo politico, es decir, del poder, el decir
del derecho qued¢ vinculado y restringido a la estatalidad y la triparticion

12 Al respecto, se puede consultar el sitio de la Corte Interamericana de Derechos Humanos,
o el articulo de Bustamante Donas, Javier, “Hacia la cuarta generacion de Derechos Humanos:
repensando la condicion humana en la sociedad tecnolégica”; disponible en dicho sitio: https://
www.corteidh.or.cr/tablas/r22470.pdf

13 Al respecto, Laurent de Sutter (2020).
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del gobierno (Ejecutivo, Legislativo, Judicial). Podriamos identificar, por
tanto, los lugares donde se dice el derecho en el ambito del Estado moderno:
leyes, decretos, constituciones, tratados internacionales, fallos judiciales,
vetos, protocolos. El asunto es que estos ambitos no son el lugar del saber
juridico que mencionaba mas arriba. Es decir, hemos visto que el saber no
es un sujeto, sino un lugar que informa a lo real cémo orientar su devenir.

El lugar del discurso que informa el derecho en el neoliberalismo es
el mercado capitalista, antes que lo humano. Lo cual tiene consecuencias
obvias respecto al devenir de la juridicidad. Vuelto a decir, en el neolibera-
lismo el mercado no se reduce a su faz monetaria, sino que se trata de una
racionalidad que postula sustituir todas las demas en el sujeto y, por tanto,
en el individuo y sus decisiones. Entre ellas las decisiones dinerarias, claro,
pero de ninguna forma debe ser reducido a este criterio. Lo real se informa
sobre el orden normativo conforme a los criterios de mercantilizacion, por
lo cual no es raro que tenga su correlato en el derecho positivo. Ese correlato
no es lineal ni absoluto, sino una lucha muy concreta entre l6gicas y ética
respecto al poder, lo humano, los valores y qué responder, en definitiva, a
la pregunta: ;como estamos juntos?

La juridicidad neoliberal es, entonces, toda producciéon normativa que,
desde los ambitos del derecho positivo, refleje los imperativos de la hegemonia
de la situacion de mercado como estructura objetiva de lo real. Estar juntos
es estar bajo un régimen de derecho privado y de competencia. Es clave este
punto, ya que la lectura de lo real bajo la hipotesis de que subyace un fondo
absolutamente objetivo, indica a los sujetos que lo verdadero existe y que
s6lo hay que develar sus leyes para actuar en conformidad o, descubiertas
ya, mantener su observancia'*. Se trataria de un nuevo ropaje de los viejos
idealismos y empirismos a los que ya Kant se enfrenté.

Es bajo este mantra de estar reflejando una estructura de verdad objetiva
que la sugestion neoliberal afecta la totalidad de la normatividad de la vida,

14 Es interesante advertir que dicha estructura objetiva es, para los neoliberales, existente allen-
de lo humano, lo biolégico o el medio natural. Ludwing von Mises, uno de los referentes tedri-
cos neoliberales, sostenia que: “Se parte siempre de un error grave, pero muy extendido: el de
que la naturaleza concedi¢ a cada uno ciertos derechos inalienables, por el solo hecho de haber
nacido”; en Von Mises, L. La mentalidad anticapitalista, p. 78. Union Editorial. Disponible en
https://jeffersonamericas.org/wp-content/uploads/2020/07/La-mentalidad-anticapitalista.pdf
Lo que quiero senalar es que, para el neoliberalismo, el mercado se constituiria en estructura
objetiva por fuerza de su propia evidencia como tal, causa sui. Muy a su pesar, no deja de ser
un planteo que hace agua en sus criterios de fundamentacion ultimos, hasta convertirse en una
fe, una creencia, demasiado humana.

Direito, Estado e Sociedade | n.65 jul/dez 2024



El Ecosistema de la Juricidad Neoliberal: Variaciones del espejo argentino 319

incluida, por supuesto, la del derecho positivo. Con ello, esta juridicidad
dispone premios y castigos al sujeto neoliberal, organiza la represion a la
ética y a sujetos que la desafien, reordena lo real para maximizar su usufructo
como empresa de capital, desmonta toda arquitectura juridica de bienestar
y de derechos humanos.

La juridicidad neoliberal ignora los efectos de lo actuado al desrespon-
sabilizar al Estado del abandono de los DESC y los DDHH, para lo cual es
fundamental ese trabajo ecosistémico. Como veremos en Argentina, el DNU
70/23, por ejemplo, otorga poderes extraordinarios al Poder Ejecutivo en
ambitos ni necesarios ni urgentes, arrogandose competencias legislativas
y discrecionales que no se condicen con la separacion de poderes ni el
republicanismo. No obstante, a las presentaciones de inconstitucionalidad
que se hicieron les siguioé su rechazo por parte del Poder Judicial por no
demostrar el “perjuicio concreto™”.

Es particularmente interesante la argumentacion en torno al “perjui-
cio concreto”, que no podrian demostrar quienes se ven agraviados por la
juridicidad neoliberal. El poder judicial, el poder judicial del ecosistema
neoliberal, tiene la funcion de fallar conforme a la racionalidad de merca-
do. Es decir, debe, por un lado, habilitar con sus fallos el accionar de la
racionalidad al no dar lugar a reclamos en sentido contrario y allanar la
ejecucion (represiva, opresiva) de lo dispuesto via Ejecutiva del Estado o
de la gobernanza global neoliberal (FMI, BM, CIADI, por ejemplo). Vale
aclarar que el neoliberalismo puede no controlar el ejecutivo ni el legislativo
del Estado, pero el poder judicial es particularmente puesto como su pettit
object a, el objeto del deseo.

Por otro lado, deciamos, el poder judicial promueve una agenda politica
auténoma al intervenir en los criterios jurisprudenciales con la racionalidad
del mercado'®. Producir doctrina neoliberal supone seguir el principio de
justicia que subyace a tal 16gica. En palabras de Walter Lippman, uno de
sus grandes referencias tedricas,

15 http://www.saij.gob.ar/juzgado-contencioso-administrativo-federal-feria-federal-ciudad-au-
tonoma-buenos-aires-asociacion-civil-observatorio-derecho-ciudad-otros-en-dnu-70-23-am-
paro-ley-16986-fa24100013-2024-01-23/123456789-310-0014-20ts-eupmocsollaf

16 Enlos EEUU ésto ha sido estudiado por, entre otras, Wendy Brown en su libro El pueblo sin
atributos. La secreta revolucion del neoliberalismo. No es dificil trazar paralelismos en Latinoa-
mérica con fallos o politicas ejecutivas similares a lo fallado por los jueces de la Suprema Corte
de los EEUU. Al respecto, he sugerido paralelismos en el citado articulo “Imagenes abisales del
derecho latinoamericano”.
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(...) la competencia perfecta entre hombres provistos de oportunidades ab-
solutamente iguales, de una previsiéon infalible, completamente adaptables,
y que no tienen ningun prejuicio respecto de lo que desean hacer y del lugar
en el que desean vivir, produciria la justicia perfecta'

En el ambito de la doctrina, esta sugerencia de Lippman se traduce en
la hipotesis de que el individuo es, y debe ser, el sujeto neoliberal, en tanto
la realidad ya es esa estructura objetiva. Todo otro anadido o experiencia es
un desvio forzado por una moral comun que, al valorar por el individuo,
induce su conductay decide por este. En funcién de esto es que la juridicidad
neoliberal en general, y el poder judicial muy en particular, debe abrir paso
a la circulacion de informacion, bajo el supuesto de que toda intervencion
que no sea la del mercado es un atenuante a la libertad. Ante la hipotesis
de la absoluta indeterminacion del individuo para decidir respecto a sus
activos y pasivos, opacado por la ética social en el Estado o de cualquier otra
ideologia que no sea la suya, se debe avanzar en la quita de los “frenos” de
una ética de valores en torno a los DESC y los derechos humanos.

4. El ecossistema canibal de la ley Bases

A pesar de los esfuerzos y logros de imponer la realidad como un hecho
simple y lineal, ni bien tomamos distancia critica (pero cercania analitica)
a cualquiera de las manifestaciones de lo real, se nos revela la complejidad
inherente -constitutiva y sostén- de lo que acontece. La realidad es compleja
no por dificil, sino porque para darse existencia necesita de la participacion
dinamica de multiples elementos funcionando en sincronia y diacronia,
intercambiando informacion. Sea un organismo vivo o una ley, en cualquiera
de los casos su existencia depende de algo mas que su pura individualidad:
necesita un ecosistema.

Siguiendo las teorias de Frijof Capra y Pier Luigi Luisi (2019), entiendo
que aquello que es efecto de la vida y su organizacion, debe ser inscripto como
parte de un sistema de vida, un ecosistema'®. Se incluye aqui el significado,
propio de la actividad humana. Las leyes (en su sentido juridico-legal) son
parte de este arreglo de sentidos y disposiciones que en cierto tiempo se

17 Lippman, Walter, op cit, en Stiegler, Barbara (2023).
18 Capra, E y Luisi, P (2019).
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enuncian con el objeto de coordinar flujos de informacion en un sistema que,
a fin de cuentas, se sustenta en vida. Una ley que, por ejemplo, penaliza el
robo de propiedad ajena, envia una informacion al resto del sistema. Claro
que no obra de modo lineal sino que, en términos de complejidad, interac-
ciona con la historia de la cultura y los procesos de asignacion de sentido
y significado al sujeto y al objeto del derecho, y sus correlatos punitivos.
De cualquier otro modo serfa muy dificil de explicar que, aunque las leyes
prohiban por igual a pobres y ricos dormir debajo de los puentes, sélo los
pobres violan ese mandato, como ironizaba Anatole France.

Las leyes que el ser humano escribe respecto al sistema del orden so-
cial son, siempre, una existencia compleja, lo que no significa que no sean
pensadas con logicas de simplificacion y criterios de alienacion de todo el
resto del ecosistema humano'. Una ley inconexa a un sistema mayor es un
“cuerpo extrano”, en términos de la racionalidad del derecho positivo que
suele no admitir la contradiccion entre una ley menor a una mayor. Instituir
una modificacion en un ecosistema juridico supondria modificar los procesos,
la forma, la materia y el significado de aquello que afecte. La capacidad de
influir en nodos?® mayores o menores a su institucion, es proporcional a la
capacidad de provocar la alteracion de los flujos de informacion anteriores,
introducir nuevos elementos, o extinguir los que emergen innecesarios.

El neoliberalismo genera, al interior de los ecosistemas que lo prece-
den, logicas canibales. ;Puede hablarse de un ecosistema canibal? ;No seria
contradictorio un sistema que se devora a si mismo? No segin Nancy Fraser
(2023), quien ha propuesto el concepto de capitalismo canibal para hacer
referencia, justamente, al proceso por el cual el orden del capital consume
la totalidad de los elementos a su alcance para autosustentarse: “al igual que
el uréboro que come su propia cola, la sociedad capitalista ineludiblemente
devora su propia sustancia. Verdadero dinamo de la autodesestabilizacion,
precipita crisis periodicamente mientras por rutina socava las bases de
nuestra existencia”*!. Claro que la sustentabilidad, en un sistema de tales

19 De hecho, como sostienen Capra y Mattei (2015), este ha sido el decurso de la racionalidad
occidental que emerge como cosmovision triunfante en la modernidad, desplazando visiones
holisticas que vinculan la existencia a variables no sélo de cuantificacion, apropiacion y extrac-
cion. Cf. Capra, E, Mattei, U (2015), The ecology of law. Toward a legal system in tune with
nature and community. Beret-Koehler Publishers INC, Oakland.

20 Laidea de nodo, como punto de interseccién y conexiéon con distintos elementos, es uti-
lizada en el sentido de los sistemas dinamicos complejos. Cf. Capra y Luisi (2019), Cap. 16.

21 Fraser, Nancy (2023), p. 19.
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caracteristicas, tiene limites. Cuanto tiempo tarda el uréboro en devorarse
a sl mismo es una cuenta que nos excede, y no es la pregunta correcta.

La canibalizacion del ecosistema neoliberal puede explicarse en el
ambito juridico con la llamada “Ley Bases”. Para ser precisos, se trata de
la Ley 27.742, o Ley de Bases y Puntos de Partida para la Libertad de los
Argentinos, segin la denominacién con la que fue presentada por el Poder
Ejecutivo argentino al Congreso de la Nacion. Se trata de una ley con formato
“omnibus”, es decir, que integra una variedad de materias para la regulacion
y legislacion que, idealmente, supondria varias leyes en paralelo. Su alcance
hacia el conjunto de la estructura normativa del sistema legal argentino es,
aun, indeterminado, ya que es -como se argumenta aqui- un organismo
“vivo” que canibaliza otras regiones especificas del derecho argentino en
pos de la vitalidad del ecosistema del mercado capitalista.

La Ley Bases, como otras leyes, desenvuelve circuitos de intercambio
internos y externos. De su lectura se revelan las continuidades obvias con
el neoliberalismo clasico: retirada del Estado de toda intervencion fundada
en valores no mercantilizados, refuerzo de la funcion represiva del Estado
para garantizar la circulacion de mercancias y la proteccion a la empresa,
hace de la empresa el objeto del derecho, endurece la punicion al desacato
al orden economico, hace mas laxa la tributacion a la empresa de gran ca-
pital, promueve la insercion en circuitos mas amplios de intercambio por
sobre los locales, infracriminaliza los recursos financieros utilizados por la
empresa de capital al tiempo que sobrecriminaliza la eventual oposicion del
ambito del trabajo o de afectados directa o indirectamente?*.

La logica del articulado normativo de la ley Bases establece, segtin se
sugiere, una reorientacion del ecosistema juridico argentino que, junto con
el anterior DNU 70/23, representan el ntcleo de la cuarta experiencia neo-
liberal de este pais. Dicho por sus propios ejecutores®’. En la ley Bases, el

22 Respecto a los conceptos de infracriminalizacion y sobrecriminalizacion en el capitalismo
(desde la acumulacion originaria hasta nuestros dias), sugiero el excelente trabajo de Vegh Weis,
Valeria (2024) Todo preso es politico: una historia sobre la injusticia penal https://biblioteca-re-
positorio.clacso.edu.ar/bitstream/CLACSO/250487/1/Todo-preso-es-politico.pdf.

23 El Presidente argentino, Javier Milei, se jacté de haber introducido, con estos dos recursos
juridicos, una reforma neoliberal: “Ademas, se hicieron un conjunto de reformas estructurales
y entre el DNU y la Ley Bases se hizo una reforma ocho veces mas grande que la que hizo
Menem”.(https://www.argentina.gob.ar/noticias/javier-milei-los-empresarios-ustedes-tienen-la-
-llave-para-hacer-argentina-grande-nuevamente). “Ocho veces mas grande que la de Menem”,
haciendo referencia al segundo periodo abiertamente neoliberal de la Argentina, El primero
fue la introduccion violenta, a sangre y fuego, impulsada por la dictadura empresario-militar
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desarrollo ecosistémico anterior va organizando la emergencia de su nodo
fundamental para el capitalismo extractivista, el llamado RIGI (régimen de
incentivos a grandes inversiones). En el DNU 70/23 ya se habian establecido
las capacidades de intervencion del Ejecutivo en la normativa juridica que
considerara necesario crear, revisar o remover segun la logica de mercado.

El DNU 70/23 legitima la desregulacion de areas claves en las que el
Estado intervenia para suplir déficits o violencias del mercado. Por ejemplo,
el mencionado DNU deroga a Ley N° 20.680 “Ley de Abastecimiento”, que
establecia que los sectores agroexportadores debian cubrir, antes de poder
exportar produccion, la demanda del mercado interno. Productos claves para
la alimentacién, como harinas, aceites y carnes, debian satisfacer la deman-
da interna, de modo de poder regular el precio interno y la expectativa de
consumo. Es derogada también la Ley N°® 19.227 de “Mercados de Interés
Nacional”, en la cual se promovia la regulacion de precios a nivel estatal de
producciones fundamentales para la nacion, como la yerba mate. También se
deroga la Ley de Tierras N° 26.737. En el Articulo 154 del DNU se justifica
la decision diciendo que “...limita el derecho de propiedad sobre la tierra
rural y las inversiones en el sector”, habilitando -por tanto- la liberacion de
los procesos de concentracion de la tierra y de extranjerizacion de la misma.
Y esto son sélo algunos ejemplos.

Interesa destacar particularmente que, en mi hipotesis, el verdadero objeto
de la Ley Bases y del DNU 70/23 es llevar a cabo un trabajo de destitucion
normativa. Destitucion que la ley y el DNU habilitan hacia otras regiones del
derecho nacional, hacia aquellos elementos que el neoliberalismo considera
“cuerpos extranos” a su buen vivir. Es decir que el DNU 70/23 y la ley Bases
funcionan como “leading case”, casos testigo, desde los cuales se avanza
hacia la destitucion de las barreras que el Estado ético logré imponer como
contencion a la barbarie del capitalismo sin reservas**. Como el capital no

(1976-1983), que sento las bases juridicas del despojo de la juridicidad de bienestar y la sobera-
nfa nacional. El segundo interregno, frente a la débil oposicion que hizo el gobierno post-dicta-
torial, fueron los gobiernos de Carlos Menem (1989-1999) y el gobierno de Fernando de la Rua
(1999-2001). El tercer avance de esta logica desde el Estado, fue el gobierno de Mauricio Macri
(2015-2019). Nos encontramos, ahora, en su cuarto periodo en la conduccion del Estado. Es
decir, de los ultimos casi 50 afios, mas de la mitad ha sido bajo el acompanamiento explicito
del Poder Ejecutivo a la légica neoliberal. No deja de ser reveladora la lactancia en el acelera-
cionismo neoliberal, cuyos efectos y reacciones es esperable que sean simétricos a su violencia.

24 Leading case, caso testigo, en tanto por lo que ampara en si mismo como por la adecuacion
juridica que comanda y que, por tanto, exige al poder judicial a pronunciarse. Ya pueden ad-
vertirse los efectos en provincias argentinas vinculadas al extractivismo minero: https:/www.
tiempoar.com.ar/economia/contaminacion-saqueo-destruccion-san-juan-35-mineria/ Consul-
tado por ultima vez el 25/11/24
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puede dejar de ser “mas capital”, valoraciones de lo humano bajo logicas
no mercantiles le franquean histéricamente el paso con una juridicidad
accesoria o en oposicion, por ejemplo al no mercantilizar el agua, el aire,
o al establecer la obligaciéon del Estado para la exigibilidad de los DESC
(derechos econémicos, sociales y culturales). El objetivo de la juridicidad
neoliberal es, precisamente, la destitucién normativa de estas reservas. Es,
el juridico, uno de los nodos clave de su ecosistema.

Mientras el DNU 70/23 tiene una légica de empoderamiento a priori
limitado en el tiempo y a discrecionalidad del Poder Ejecutivo®, la Ley
Bases se ocupa de dar las herramientas para que el avance en el trabajo de
destitucion normativa sea de mayor profundidad. Genera los mecanismos
para avanzar en las privatizaciones de empresas publicas (Titulo I, capitulo
I1); para intervenir toda normativa que genere distorsiones en los precios
de mercado, sobrecostos en lo regulado, o escasez de bienes y servicios
(Titulo III). La Ley es un ejercicio extraordinario de un ecosistémico bu-
siness-friendly para crear un armazon juridico que protege, fomenta y fija
criterios de conveniencia para el negocio de la empresa de capital. El negocio
(neg-otium), no obstante, se vuelve problematico cuando su ocurrencia esta
atada a la pérdida de soberania nacional y de derechos humanos, ya que lo
que se destaca (art. 193) es “la imposibilidad de intervenir, alterar o poner
prioridad en el abastecimiento aun cuando estén previstas en la legislacion
vigente a la fecha”. Es decir, que complique el plan de negocios.

Entonces, para el ecosistema neoliberal del DNU 70/23 y la ley Bases, el
elemento Estado debe funcionar como garante absoluto de las corporaciones
de capital. El Estado se obliga a si mismo a procurar todos los “remedios
legales” (art. 200) que hagan falta para defender y proteger los derechos
absolutos del capital. El Estado renuncia a averiguar la procedencia de los
fondos (art. 199), a la posibilidad de demandar penalmente a las empresas
que ingresan al RIGI (art. 215), y hasta renuncia a elegir el tribunal para
resolver un eventual conflicto entre las partes (art. 221).

Nada de lo anterior es posible de efectuar en el ambito de la juridicidad
de Argentina sin el trabajo de destitucion normativa de aquellos ecosistemas
normativos que conforman los derechos humanos, laborales, ambientales,
sociales, tributarios y penales, sean a nivel constitucional o de sus respec-
tivos codigos de procedimiento. El ecosistema neoliberal, por oposicion a

25 No obstante, debe ser recordado que las leyes derogadas asi quedan hasta tanto se sancione
una igual a la derogada para que cobre vigencia nuevamente el contenido.
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los anteriores, privilegia ciclos cortos (financieros, laborales, electorales),
desestima de sus calculos efectos a corto plazo en sentidos no mercantilizables
(violaciones a los derechos humanos, satisfaccion de los DESC) y de largo
plazo (contaminacion y deterioro ambiental, pauperizacion poblacional,
incremento de las desigualdades).

La vitalidad de su ecosistema requiere de la vitalidad de sus compo-
nentes clavesy, por logica, su expansion: las corporaciones empresarias y la
circulacion sin interferencias de sus necesidades, asi como la introduccion
del espiritu de mercado en el sujeto. Ralentizar ese flujo por eventuales vio-
laciones a los derechos humanos no esta en el calculo de su sobrevivencia.
Al contrario, dirifamos, su crecimiento requiere eliminar aquello que limita
su expansion que, aqui, identificamos ese limite en la arquitectura ética
insita en el derecho positivo argentino, via la Constituciéon Nacional, los
tratados internacionales con jerarquia constitucional, los codigos civil, penal,
tributario, laboral, y la jurisprudencia de fallos de las distintas instancias. La
expansion del ecosistema de la juridicidad neoliberal, por tanto, requiere de
la creacion de nuevos nodos o la reconfiguracion de los existentes.

El trabajo de destitucion normativa neoliberal es, al mismo tiempo,
extractivo y creativo. Extractivo de los mencionados “cuerpos extrafios” a su
racionalidad, que se encuentran en la juridicidad de bienestar del derecho
nacional y los tratados internacionales con jerarquia constitucional. Como
el neoliberalismo de esta etapa no es (atin) tan torpe para violar explicita-
mente los derechos mencionados, lo que propone es no hacerse cargo de los
efectos de sus postulados o crear situaciones de redistribuciéon conceptual
de la carga de la prueba: no sélamente es el sujeto afectado el que debe
probar que le falta un derecho, sino que ademas debe asegurar que no se
trate de una situacion de mercado en la cual ha gestionado mal sus activos
individuales. Asi, la falta de acceso a la vivienda o a la educacion se vuelve,
o un problema de déficit en la gestion individual de los recursos para ase-
gurarse el intercambio con ese bien de mercado, o un problema debido a
un factor extrano que desvirtua la situacion de competencia (por ejemplo,
un sindicato, una politica publica, un derecho humano).

De alli que la faz creativa de la juridicidad neoliberal se vincule al reor-
denamiento de los criterios de participacion y circulacion de los sujetos del
derecho, siempre en funcion de la situacion de mercado y la competencia.
La creatividad esta en la aparicion forzada de lo que seria la estructura
objetiva de lo real en el neoliberalismo, el mercado en su logica capitalista,
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en cualquier acto humano, real o ideal. Asi, en donde no habia mas que
cuidado de la vida frente a la violencia histérica (por ejemplo, una ley de
reparacion historica a la violencia de género o racial), el neoliberalismo va
a crear una situacion de injusticia en relacion a la estructura objetiva del
mercado, en tanto aquella valoracion ético-histérica se vincula a una per-
version ideoldgica, extrana a la légica que postula.

En el derecho argentino, el DNU 70/23 y la ley Bases, avanzan en el
proceso extractivo de la juridicidad de bienestar y de derechos humanos,
al tiempo que crean situaciones de mercado en donde primaban valora-
ciones éticas sobre lo real y su orden. La reconfiguracion de la legislacion
para que sea responsiva a la estructura objetiva del mercado neoliberal,
necesariamente altera los ecosistemas anteriores, en tanto especificamente
los canibaliza. El modo de la canibalizacion via juridicidad supone obrar
siempre “bajo derecho” que, en este caso, son estos dos recursos expuestos
aunque, por supuesto, van generando nuevos elementos deducibles para
su funcionalidad como ecosistema canibal.

En un breve repaso de herramientas de esta juridicidad canibal puede
contarse, en la familia del ecosistema de la ley bases y del DNU 70/23, el
veto presidencial a las leyes de jubilacion (ley 27.756) y la ley de finan-
ciamiento a las universidades nacionales (ley N° 24.156); el protocolo de
criminalizacion de la protesta social bajo la Resolucion 943/23; el Decreto
846/24 que autoriza al Ejecutivo a tomar deuda sin cumplir la normativa
vigente ni pasar por la aprobaciéon del Congreso de la Nacion; el Decreto
780/24, que regula el acceso a la informacion segin aquello que el gobierno
considere necesario; el Decreto 727/2024, que desmantela la CONADI*®; el
Decreto 888/24 por el cual se elimina el Fondo Fiduciario para la Proteccion
Ambiental de los Bosques Nativos (establecido por la Ley 27.431); el fallo
de la Corte en la causa Mendoza, Beatriz Silvia y otros ¢/ Estado Nacional
y otros s/ dafios y perjuicios”, por la que “libera” al Estado del cuidado de
una cuencay a las empresas contaminantes de resarcir a la comunidad afec-
tada®”; la decision del Ejecutivo de no acompanar las agendas ambientales
ni las de rechazo a toda violencia contra la mujer en organismos politicos

26 Comision Nacional por el Derecho a la Identidad (CONADI). Un organismo del Estado
que trabajaba con organismos de DDHH en la busqueda de identidades apropiadas durante la
dictadura empresario-militar de 1976-1983.

27 https://farn.org.ar/la-corte-tira-la-causa-mendoza-al-riachuelo-un-golpe-a-los-avances-lo-
grados-en-el-saneamiento-de-la-cuenca/
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internacionales (ONU), bajo el precepto de no dejarse llevar por agendas
que supongan indicar agencias morales o sociales que dificulten la “libre”
decision del pais sobre sus actos soberanos; el Decreto 1048/24 que disuelve
el llamado Fondo de Asistencia Directa a Victimas de Trata; etcétera.

Lo que pretendo dejar expuesto es que el ecosistema juridico iniciado
por esta experiencia neoliberal en Argentina, a partir del DNU 70/23 y la
Ley Bases, se expande (y lo seguira haciendo) a todos los espacios, hechos
y sujetos regulados bajo imperativos no mercantiles y/o que tengan alguna
incidencia en la historicidad de los acontecimientos que la norma decide.
Por ejemplo, el agravamiento de una pena por considerarse “femicidio”, o
las leyes que establecen cupos de género u otros, seran objeto de inquina
por el ecosistema neoliberal explicitado. Todo lo cual, por supuesto, permite
encubrir, bajo el pretexto de la liberacion de la individuacion de la deci-
sion en una situacion de mercado y en una hipotética sociedad de derecho
privado, prejuicios ordenadores de género, sexualidad y clase econdmica,
que subyacen a las politicas conservadoras. El ecosistema neoliberal, no hay
que confundirse, no instituye una realidad nueva, sino que continta viejos
privilegios, bajo nuevos presupuestos y organizacion.

5.Tiempos Canibales

El ecosistema de la juridicidad neoliberal funciona bajo el imperativo de
la canibalizacion de la ética humanista y cualquier desarrollo de ésta en
el ethos de nuestro tiempo. Sea en la normatividad, en su forma general,
o en la normatividad del derecho positivo, en particular, su objetivo es la
institucion de su temporalidad (por tanto su ontologia) y la destitucion de
toda otra. No hay alternativa, ya lo dijo Margaret Thatcher.

En términos generales, lo que podemos advertir como temporalidades
instituidas son, concretamente, las clasicas del mercado capitalista, productivo
y financiero, pero no soélo éste. El neoliberalismo conlleva un régimen de
acumulacion que, en la actualidad sigue la l6gica de los nuevos cercamien-
tos*® via privatizacion del espacio publico y el avance de la individuacion de
los intercambios, sean transacciones comerciales, una negociacion salarial,
o un reclamo que ya no contempla las acciones colectivas.

28 Al respecto, se sugiere la lectura de David Harvey (2005) “El “nuevo” imperialismo: acumu-
lacion por desposesion”, disponible en “http://biblioteca.clacso.org.ar/clacso/se/20130702120
830/harvey.pdf”; y Brett Cristophers (2018), The new enclosure. The Appropriation of Public
Land in Neoliberal Britain. Ed.verso,London.
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Ademas, la temporalidad de la econometria productivista de la vida y de las
otras vidas a través de los imperativos de competicion, culpa y deuda, somete
al sujeto a la apropiacion de aquella 16gica empresarial en la constitucion de
si. Lo cual, necesariamente, provoca una mudanza epistémica, un paralaje,
que proyecta toda otra aproximacion a la relacion sujeto-objeto y sus deduc-
ciones subjetivas. Es decir, la vision del sujeto desde la l6gica de mercado en
tanto estructura objetiva de lo real, reordena la interpretacion subjetiva del
individuo sobre el acontecer de si y del mundo bajo tales parametros.

Y como la historicidad no deja de estar operando, las temporalidades
del machismo, la misoginia, el racismo y la diferencia de clase, coexisten
y orientan las agencias del neoliberalismo. La negacion de cualquiera de
estas experiencias histéricas y sus (pocas) reparaciones en el derecho, son
tratadas como residuos ideoldgicos que deben ser suprimidos. Asi, bajo la
hipétesis del axioma neoliberal, se procesan revanchas conservadoras de
los grupos y sectores que acumularon privilegios normativos, juridizados
ya en el periodo liberal.

Lo anterior nos revela, segin se advierte, que el Estado tiene una funcién
indelegable en el neoliberalismo, incluso en el caso argentino bajo el gobierno
de Javier Milei, que postula un capitalismo anarco-libertario como logica de
gobierno, en donde el Estado habria de desaparecer. En realidad, se advierte,
el Estado es -apenas- reconvertido a su funcion gendarme y juridica. Para
cumplir este imperativo, el ecosistema canibal del neoliberalismo debe des-
tituir temporalidades, en particular las de la democratizacion del axioma de
universalizacion de la igualdad®®. Este es el que -a la inversa del que hemos
mencionado hasta aqui- destituye los regimenes de privilegio e instituye
cuidados ante sus violencias. Es decir, el que promueve la justicia social,
regimenes de produccion alternativos (no extractivistas, ni mecanicistas, ni
meramente cuantificativos), que desarrolla politicas de proteccion ante la
violencia de género, de solidaridades y cuidado de tiempos no productivos,
del medio ambiente y la visién holistica del ser humano y el planeta.

La violencia del ecosistema neoliberal ante el Estado de bienestar, a pesar
de que nunca supuso una ruptura con el capitalismo sino, apenas, barreras
de valores éticos humanistas para la distribuciéon un poco mas equitativa
de la riqueza, el cuidado y el descanso, marca su vocacion de totalizar bajo

29 Alain Badiou (2007) sostiene que justicia es la declaracion del principio de igualdad de los
seres humanos y, desde alli, sacar las consecuencias respecto a lo real. Es decir un principio que
es fin pero, antes, medio para descomponer criticamente lo que lo dificulta.
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su imperio el orden de lo real. A una hipétesis de un Estado ético le opone
un Estado gendarme del mercado; a la experiencia de que la vinculacion
en y por fuera del mercado capitalista genera politicas de cuidado ante sus
déficits y excesos, le opone la inversion de la prueba: seria la intervencion
la que genera la inequidad para el individuo, por tanto debe suprimirse el
hecho politico que la instituyo.

En Argentina, la actual experiencia neoliberal a cargo del Ejecutivo del
Estado, la cuarta en menos de medio siglo, revitalizo el ecosistema neoli-
beral (por otro lado, siempre subyacente) y facilité la fagocitacion de toda
juridicidad de derechos humanos y de proteccion de los DESC a través del
DNU 70/23 y la Ley Bases. La particularidad de esta nueva remake es la
aceleracion que promueve de los procesos de la temporalidad neoliberal,
lo que supone la expansion intensificada de su ecosistema, cuestion que
se desprende de los instrumentos juridicos presentados. La aceleracion de
esta temporalidad es, necesariamente, la de los presupuestos histéricos que
sostienen al capitalismo, a saber, la violencia de apropiacion y expropiacion,
la misoginia y el patriarcado, el neocolonialismo, y la explotacion del tiempo
humano y del medio natural. La canibalizacion neoliberal, en Argentina, ha
tomado la via de la institucién y destitucion de una juridicidad que instru-
mentaliza los sesgos y privilegios de género, clase y autoridad epistémica
no fundamentada™.

Los efectos de la juridicidad neoliberal, en tanto ecosistema canibal, es
expandir ese trabajo de instituciéon de su temporalidad y la destitucion de
toda otra. Los efectos en el derecho positivo tienen por objetivo el reorde-
namiento de lo real, por tanto del sujeto y sus alienaciones. La expansion
destructiva, necesaria a su logica de canibalizacion, sélo puede generar un
incremento de las desigualdades y las violencias ocurrentes en la vida indi-
vidual y social, por lo que es esperable el incremento de la conflictividad y
los mecanismos para su control y represion. Las derivas de esto, entiendo,
apenas se empiezan a vislumbrar. Lo que si es claro es que el desplazamiento
del humano a sujeto y objeto del mercado, nunca es buena noticia para la
democratizacion de lo real, pasada, presente y futura.

30 Son cotidianas las expresiones del actual gobierno argentino en contra de lo que categoriza
despectivamente como “ideologia de género”, “agenda ambiental de la izquierda”, “derechos
colectivistas”, etcétera. Por oposicién, instituye un discurso cuya autoridad es causa sui de
su historicidad y validacion, lo cual hace virtualmente imposible su discusion bajo el debido

proceso cientifico.

” W
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RESUMO: El presente trabajo se propone indagar en torno al ecosistema de la juridici-
dad neoliberal. Para ello, se presentan las caracteristicas centrales de la temporalidad
del neoliberalismo y sus efectos en la normatividad de lo real. Uno de esos efectos se
traduce en el ambito especifico del derecho positivo, el cual debe ser reactivo aquello
que le informa el criterio de racionalidad. Veremos como, en este punto, se desenvuelve
una tension irreconciliable con la juridicidad de bienestar y de los derechos humanos,
en tanto la expansion del ecosistema neoliberal supone la canibalizacion de las ante-
riores. Como parte de un trabajo de formacion de una imagen dialéctica al respecto,
se estudia en detalle el caso de Argentina a partir de dos instrumentos juridicos claves
introducidos por el actual gobierno: el DNU 70/23 y la Ley Bases.

Palavras-chave: temporalidad, neoliberalismo, juridicidad, ecossistema.

ABSTRACT: This paper aims to investigate the ecosystem of neoliberal juridicity. To this
end, it outlines the central characteristics of neoliberal temporality and its effects on
the normativity of reality. One of these effects manifests in the specific realm of positive
law, which must react to the criteria of rationality that inform it. We will observe how,
at this point, an irreconcilable tension unfolds with the juridicity of welfare and human
rights, as the expansion of the neoliberal ecosystem entails their cannibalization. As
part of constructing a dialectical image of this phenomenon, the study delves into the
case of Argentina, focusing on two key legal instruments introduced by the current
government: Decree 70/23 and the Bases Law.

Key-Words: temporality, neoliberalism, juridicity, ecosystem.
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Absenteeism in citizen participatory
budgeting: challenges for local
development management

Absenteismo no orcamento participativo cidaddo: desafios para a
gestao do desenvolvimento local

Paulo Rossi Banda Sulca®
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1.Introduction

The democratic transition in Peru in 2000 marked the beginning of a major
reform of the State based on decentralization, with the aim of transferring
political, administrative, and budgetary functions to local and regional gov-
ernments. This reform, based on the Framework Law on Decentralization
(No. 27783), had as one of its essential principles the democratic and partic-
ipatory nature, an aspect that was ratified with the constitutional reform of
decentralization approved by the Congress of the Republic in March 2002.
According to this regulation, local governments were assigned the respon-
sibility of promoting, supporting and regulating management instruments
and budgets, thus guaranteeing citizen participation in the preparation of
public agendas. However, despite legislative efforts, absenteeism in citizen
participation has become a significant challenge for the management of
local development.
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The district of Anco Huallo represents an emblematic case in the study
of citizen participation in the management of local development. Despite
the State’s efforts to implement participatory mechanisms at the regional and
local levels, the process of citizen participation in Anco Huallo has faced
numerous limitations. These difficulties have revealed a persistent tension
between representative democracy and participatory democracy, especially
when local policies are designed and implemented without the full inclusion
of citizens or with fragmented participation.

This research adopts a qualitative methodology with an exploratory
and interpretative design to understand the perceptions, actions, and differ-
ences of the citizens of the district of Anco Huallo. Using techniques such
as semi-structured interviews, directed observation and review of written
documents, we sought to capture the reality lived in this context. Leaders
of social organizations, former building authorities and municipal officials,
selected for their participation and continuous dialogue, were interviewed.

Citizen participation is an essential component for the legitimization
of public decisions and the strengthening of local democracy'. In other
words, it is citizen participation as a process of democratization of society,
where citizenship is increasingly exercised, and the countryside is urbanized
through the localization of politics®. In this context, citizen participation in
municipal management processes, especially through Participatory Budgeting,
not only seeks individual and collective intervention in decision-making,
but also the legitimization of such decisions’. However, absenteeism in cit-
izen participation poses significant challenges for the management of local
development, limiting the ability of communities to influence policies that
directly affect them.

Citizen participation has gained increasing attention in the social and
political sciences in Peru, especially in recent years. Initially, interest in this
topic focused on researching and theorizing about civil society, spaces and
mechanisms for participation, and the inclusion of sectors traditionally
excluded from the public space and the national political agenda*. Today,
there has been a significant shift in perspective, where “subaltern actors”

1 CEPAL, 2009. p.26.
2 HUBER, 2003. p.17.
3 SIMATOVIC, 2011.
4 ESPINOSA, 2009.
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have come to occupy a central place in discussions and actions aimed at the
public agenda, both at the national and local levels. This renewed approach
promotes social policies that seek the “inclusion” of the most disadvantaged
sectors, actors who, in the past, despite their efforts to organize and participate,
were frequently repressed, limited, or excluded by local and national elites.
Citizen participation, therefore, is understood as a fundamental process to
democratize society, by allowing all sectors, especially the most vulnerable,
to have a voice and influence in the decisions that affect their daily lives.

Citizen participation implies more than a simple act of intervention
in public affairs; It is a concept that needs to be clearly defined, evaluated
in its scope, and stripped of any superficial ideological content. In theory,
citizen participation is the political and legal capacity of citizens to inter-
vene, either individually or through their legitimate representatives, in the
various processes of municipal management. This participation is especially
relevant in those aspects that affect the material, social, political, economic,
and cultural living conditions of the population’.

Add that the failure of the developmentalist model promoted by the
Velasco government in the 60s and 70s, and the subsequent triumph of
neoliberalism, led to a crisis of the institutions of representative democracy®.
This situation caused a social and political fragmentation that forced the
State, in the 90s, to refocus its attention on citizen participation. As a result,
politics has become “localized,” giving local governments unprecedented
power and resources, and creating complex spaces for direct citizen inter-
vention in decision-making.

In Latin America, there is a recent trend to expand citizen participation
mechanisms beyond traditional institutions of direct democracy, such as
referendums and citizens’ initiatives, which in many cases have been un-
derutilized. This trend seeks to integrate citizens not only at critical moments
or in strategic political decisions, but also in the continuous management of
public policies. Today’s citizen participation is increasingly linked to consul-
tation and decision-making mechanisms in the definition of these policies,
which contributes to recovering the notion of transparency in government
acts’. In this context, it is expected that institutions report on the decisions

5 SEGURA, 2016.
6 HUBER, 2003.
7 GROMPONE, 2006.
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they make and that, in addition to the mechanisms of control and balance
between the powers of the State, there is a process of monitoring by society.

Complements this vision by pointing out that one of the most evident
flaws in Latin America is the absence of a culture of accountability, which
not only favors corruption, but also generates a disconnect between citizens
and their representatives, making the former not feel truly represented®. This
lack of accountability reinforces the importance of citizen participation as a
means of ensuring transparency and accountability in public management.

In Peru, the decentralization initiated in 2002 aimed to transfer political,
administrative, and budgetary powers to regional and local governments,
in order to improve efficiency, legitimacy, transparency, participation and
accountability in public management. This process seeks to get municipal
authorities to act to articulate and involve citizens in local development, es-
tablishing mechanisms and spaces for their participation in decision-making.

Despite its limitations and inconsistencies, decentralization has been a
key factor for institutional change in many municipalities in the highlands.
These municipalities, together with various associations and organizations,
have played an innovative role in promoting more sustainable and equitable
territorial development. The concerted development plans developed by local
authorities reflect this collective effort to identify medium- and long-term
resources and opportunities. However, many municipalities still face significant
challenges in the efficient and democratic management of their territories.
They often lack effective development plans and continue with traditional
practices, such as mayorism, short-term visions, authoritarianism, lack of
transparency and corruption, which generates complaints from citizens’.

It is essential to understand how citizen participation has evolved over
time. The first significant experiences in Peru emerged in the 1980s, when
the parties of the United Left, by assuming governmental responsibilities in
the municipalities, introduced a new dynamic: direct collaboration with local
organizations. This characteristic approach allowed for greater involvement
of organizations in public management and decision-making'®.

During the 1990s, many municipalities began to adopt roundtables,
participation councils, and development committees as alternatives to growing

8 BRUNO, 2006.
9 REVESZ, 2006.
10 SIMATOVIC, 2011.
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authoritarianism and clientelism. These mechanisms opened municipal
management to popular participation and became planning methodologies,
promoting a closer relationship with citizen rights and adapting normative
and interpretative frameworks of Western democracies.

It highlights that citizen participation is crucial to legitimize public
decisions by including various social interests. In addition, it facilitates the
development of community skills, the building of capacities for teamwork,
and increases coherence and creativity in the resolution of local problems'!.
These aspects are essential for the sustainability and legitimacy of develop-
ment initiatives.

Citizen participation in Peru has undergone a notable expansion by
both the State and civil society. The country has a relatively broad legal
framework for citizen participation, and almost all levels of government
have established spaces for consultation and consensus on public policies
between the State and civil society. Carrion also points out that in Peru one
cannot talk about citizen participation without considering decentralization'

The return to democracy in the last decade has allowed the incorpora-
tion of citizen participation in local management through concerted plan-
ning processes and the Participatory Budget. New laws and constitutional
reforms, including the Law on the Basis of Decentralization, have been
enacted, which have facilitated progress in the political, fiscal and institu-
tional aspects. These mechanisms seek to integrate citizen participation in
decision-making, facing resistance and turning it into a state policy. Thus,
both decentralization and citizen participation have been consolidated as
key elements in the local and national public agenda®’.

In Peru, citizen participation has historically emerged from organized
civil society, while decentralization has been driven primarily by the State.
This top-down approach has generated new spaces within the field of de-
centralization that, at times, have not adequately integrated the previous
spaces for participation. In addition, rules imposed by the State may limit
the inclusion of important sectors of civil society'”.

11 LLONA, 2001.
12 CARRION, 2004.
13 LLONA, 2001.
14 LOPEZ, 1998.
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The implementation of the Participatory Budget in Peru has aimed to
integrate civil society, both organized and unorganized, in decision-making
on state investment. According to Law No. 28056, the Participatory Budget
allows the programming and prioritization of projects within the fiscal period.

This approach has led regional and local governments to organize the
distribution of the Municipal Compensation Fund (FONCOMUN)" ini-
tially generating great expectations of participation and collecting demands
from social organizations and communities. Points out that Participatory
Budgeting became a crucial mechanism for civil society to choose projects in
accordance with their local development plans, although sometimes without
considering how these projects would materialize'®. This process allowed
citizens and social organizations to meet with municipal technicians and
discuss needs, breaking the monopoly of decisions previously in the hands
of the political system. However, when it came to distributing FONCOMUN
resources, problems arose: the demands of the communities were not always
adequately met, as the resources were “pulverized”, with each community
receiving only a small part, insufficient to meet its needs.

The Participatory Budget has revealed important limitations that, in many
cases, have led to “disenchantment and disappointment” in municipalities
such as those of Ayacucho. Although this mechanism sought to involve
citizens in the execution and prioritization of works, the available economic
resources were often insufficient to meet all demands, generating a sense
of frustration'’. In addition, in many localities, Participatory Budgeting has
become a simple document rather than a real opportunity to drive change'®.

Currently, there is a notable absenteeism in citizen participation, not
only in the Participatory Budget process, but in local management in general.
Despite having a broad legal framework on citizen participation, the reality
shows that this participation is limited and increasingly distant.

It is crucial to explore the reasons behind the lack of commitment of cit-
izens, municipal institutions, and organisations to complete the participatory

15 The Municipal Compensation Fund (FONCOMUN) is a fund established by the Peruvian
Political Constitution, with the aim of promoting investment in the different municipalities of
the country, with a redistributive criterion in favor of the most remote and depressed areas,
prioritizing the allocation to rural and urban-marginal localities of the country.

16 LLONA, 2017.
17 SHACK; PORRAS, 2023.
18 RICCI, 2014.

Direito, Estado e Sociedade ' n.65 jul/dez 2024



338 Paulo Rossi Banda Sulca

process. Although there was initially agreement on the importance of partic-
ipation, it seems that local authorities, in their attempt to comply with the
regulations, only carry out superficial actions such as organizing meetings
twice a year with agreements that are not fulfilled. Despite the increase in
resources and the management of more projects, citizen and civil society
participation has not grown in the same proportion®.

Citizen participation should not be considered a linear and homogeneous
policy, but rather as the result of the struggles and confluences between
various actors and political projects*”. In rural peasant communities, partici-
pation takes place through communal assemblies, where common problems
are addressed, activities are scheduled and new leaders are elected. In these
assemblies, convened by the president of the community, mainly men usu-
ally participate, with little female representation. The peasant community
stands out as the most representative and legitimate organization in these
rural spaces. Any external institution that wishes to implement a project or
carry out an activity in these areas must coordinate with local leaders, who,
in turn, involve the community members in the decision-making process.

Alejandro Diez, in his analysis of the formation of communities and
the crisis of representativeness during the 1990s in the Peruvian coast and
highlands, observes that “we have become accustomed to a representative
democratic system for the election of national and local leaders™'. This
approach is key to understanding whether the new forms of citizen partic-
ipation promoted by the State have improved inclusion or, on the contrary,
have generated polarization and weakness in the process.

Peasant communities, with a “democratic tradition” older than the current
electoral system, have their own mechanisms for the renewal of leaders and
organizational strengthening. However, the integration of these traditional
methods with the new mechanisms of participation established by the State
presents significant challenges. Despite the broad regulatory framework
of the State and standardized processes for citizen participation, local cre-
ativity, styles, and particularities are often underestimated. State-imposed
participation tends to be homogeneous and one-dimensional, ignoring the
diverse and sometimes conflicting realities of rural spaces?.

19 CEPLAN, 2023.

20 PANFICHI, 2006.

21 DIEZ, 2022.

22 FERNANDEZ, L. J.; FERNANDEZ, M., SOLOAGA, 2019.
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Despite the importance of citizen participation in Participatory Bud-
geting, this reality is often not adequately considered by those who design
and implement state policies. Since 2004, the Participatory Budget has been
implemented in most local and regional governments in Peru, introducing
a uniformizing vision for decision-making through decentralization. This
mechanism sought to include organized civil society in the management
of the budget assigned by the Ministry of Economy and Finance, known as
FONCOMUN, allowing the prioritization of the needs and demands of citizens.

2. Participatory budgeting: loss of public confidence

The first experience of the Participatory Budget in the district of Anco
Huallo allowed the creation of the Local Coordination Council* and the
Citizen Vigilance Committee**, in charge of monitoring and controlling the
established priorities. However, as Hermes Cabrera Laura points out, these
agencies faced serious difficulties due to the lack of adequate training and
the absence of regulations to guide their functions. As a result, one of the
members mentioned that the Council and the Committee “came to nothing”.

In 2006, Participatory Budgeting began with numerous gaps and limita-
tions. The execution of the works proposed by the community, such as the
construction of irrigation canals in agricultural areas, did not materialize.
In the middle of the year, government programs emerged that required
counterpart or co-financing for the improvement of neighborhood roads,
which led the mayor to redirect the budget towards these social programs
instead of the works prioritized by the community. This decision and the
non-compliance of the projects generated a feeling of deception among
the population, which perceived the situation as a lack of commitment to
local needs.

The limitations in the fulfillment of the agreements and the continuous
demands in the workshops generated discontent. Despite this, the process
continued, although the commitment of the municipal authorities to citizen

23 The Law on the Bases of Decentralization defined the CCRs and the CCLs as the funda-
mental spaces for citizen participation for consultation, coordination and agreement on medi-
um-term development plans and annual investment budgets.

24 The Citizen Oversight Committee, in accordance with the Framework Law on Participatory
Budgeting, is constituted at the end of the prioritization process, whose members are represen-
tatives of Organized Civil Society, whose function is to monitor and monitor the progress of the
priorities established in the Participatory Budgets.
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participation was initially scarce. The Participatory Budget was seen more
as a technical space than as a tool to improve the relationship between local
government and citizens.

Towards the end of the administration in 2006, municipal authorities
began to recognize the value of Participatory Budgeting and to become more
actively involved. This change in attitude was evident when the district
of Anco Huallo became a provincial reference, and some councilors and
technicians were invited to share their experience in Chile and Bolivia. De-
centralization is a process of institutional construction that requires a deep
knowledge of the reality of the State, political organizations, the dynamics
of regional societies and the role of citizen participation. Identifying the
associated risks should not be interpreted as resistance to change, but as
an opportunity to strengthen its implementation®.

The reform of the State during the democratic transition and the in-
troduction of the Participatory Budget from 2002 onwards generated great
expectations in some sectors of Peruvian society. However, in rural areas,
the proposal for the new reform was met with skepticism, due to previous
experiences of failed reforms, such as the interrupted decentralization pro-
cess that left rural communities frustrated?®

Despite the doubts, the new laws and provisions were formalized, guiding
local governments to plan, agree, manage, and prioritize the needs of their
citizens. In the District Municipality of Anco Huallo, the implementation of
the Participatory Budget revealed significant challenges. Municipal author-
ities, many of whom were new to their positions, did not receive adequate
training on decentralization, citizen participation, and the Participatory
Budget itself. This contrasts with the initial enthusiasm promoted by the
National Decentralization Council?’.

In a context where social organizations such as the Mother’s and Glass
of Milk Clubs were still marked by clientelistic practices, the distrust was
palpable. As one resident reflected, “when President Fujimori’s term ended,
we believed that there would no longer be support for the poor, but then
we were told that there would be more support for our communities, which
gave us some peace of mind”. This disenchantment and lack of confidence

25 GROMPONE, 2006.
26 KOECHLIN, 2017.
27 BANDA, 2018.
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in the new system reflect the difficulty of overcoming the legacy of previous
political practices and the need for a more effective and transparent imple-
mentation of the Participatory Budget.

When the Participatory Budget was implemented in 2004 in the District
Municipality of Anco Huallo, the communal authorities and grassroots social
organizations, accustomed to the clientelistic logic of the Fujimori govern-
ment, were skeptical. In the past, the government had carried out works
in the communities through the FONCODES*® Executing Nuclei, without
mediation or real community participation. Now, with the new approach of
the Participatory Budget, the municipality was expected to allocate funds to
communities and social organizations, promoting participation, consultation,
and planning. This transition generated discontent and confusion among
residents. This testimony from Pablo Gomez states: “When the municipality
began to plan the priorities of the people through the Participatory Budget,
people thought that we would hand out cash for them to distribute among
themselves. We had to explain that the funds were for specific works”.

Although the first Participatory Budgeting workshops were well received
due to incentives such as food and small gifts, organizers faced difficulties
in achieving meaningful participation. There was no clear distinction be-
tween potential participants and attendees, and when prioritizing projects,
multiple conflicting demands emerged. Each representative requested works
for his or her community or organization, while the limited amount of the
FONCOMUN was not enough to meet all the needs, a former member of
the management mentions:

Although the instructions for the Participatory Budget indicated that the
elaboration should be with the participation of community leaders and repre-
sentatives, many community members attended the workshops. We couldn’t
tell them that it was only for authorities. When it came to prioritizing, almost
everyone wanted to give their opinion on the construction of an evangelical
church or the communal house. The lack of consensus took away our time
to collectivize the demands.

28 The Fund for Cooperation for Social Development (Foncodes) is a national program of
the Ministry of Development and Social Inclusion (Midis) that generates sustainable economic
opportunities for rural households in extreme poverty, and facilitates the articulation between
private actors of the demand and supply of goods and services required to strengthen their
enterprises, reducing the exclusion processes that prevent these families from being able to
articulate themselves in the markets.
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From the perspective of the officials and organizers, the massive partici-
pation in the Participatory Budgeting workshops generated unforeseen costs
in food and materials, which were not contemplated in the initial planning.
Due to these financial difficulties, the Technical Team decided to restrict
the call for future workshops, limiting participation to a few community
authorities. A former municipal official says:

When many community members participated, we had not foreseen expenses
for food. The municipality could not assume these unforeseen events, since
the financing for the Participatory Budget had to be covered with money from
the Foncomun.

Likewise, the municipal authorities found that the Participatory Budget
became a source of discomfort due to the constant complaints and claims
of citizens. This environment was not well received by the officials and was
handled inadequately:

The Participatory Budget generated a lot of spending on transportation of
participants, food and, sometimes, lodging. For this reason, in the following
district workshops, only the authorities were summoned. They preferred that
only they attended, since they felt uncomfortable with questions about the
execution of works such as the construction of the communal house or the
road. The pressure from the community members for answers and the number
of demands was not well received by the authorities

As a result, the authorities began to see the space of the Participatory
Budget more as a technical instance and less as a deliberative space for
good governance and citizen participation. The original intention of the
Participatory Budget was to strengthen the relationship between local gov-
ernment and citizens, promoting a democratic approach based on shared
commitments and responsibilities. However, this view was eroded by a lack
of preparation and widespread discontent.

The first management of the Participatory Budget, under the leader-
ship of Mayor Virgilio Aquise and completed in December 2006, faced
numerous challenges. Despite the difficulties, a certain political openness
towards local management was observed. A member of the Technical Team
of the Participatory Budget during the meeting, pointed out that in the last
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year of management the relationship with peasant communities and social
organizations was improved, which gave greater legitimacy to the process.
However, he also expressed his concern about the continuity of the com-
mitments made by the new incoming authorities, since each administration
has its own priorities:

At the end of the municipal administration in 2007, the new Mayor brings with
him a different team and a different vision of the development of the district.

In rural areas, municipal authorities are usually elected with low per-
centages of votes due to the number of candidate lists. This generates a lack
of effective representation and makes it difficult to guarantee good gover-
nance, since the administrations are affected by disputes between political
adversaries. In this context, electoral promises, and the fulfillment of offers
tend to carry more weight than established state policies, since the new
mayor will prioritize satistying his constituents or aligning himself with the
policies of the national government.

In the District Municipality of Anco Huallo, the new administration
that took office in 2007 decided to prioritize works not contemplated in
the Participatory Budget of fiscal year 2006 and did not continue with the
projects of the previous administration. The mayor justified this decision by
pointing out that, during his campaign, he had promised the construction
of a large “Municipal Coliseum” to promote sports and youth in the district:

It is difficult to be Mayor because of expectations and criticism. Fulfilling
electoral promises is complicated, especially when the law requires specific
profiles for the works and there are urgent needs. However, people want to
see concrete results, and the Colosseum is a significant work that is benefiting
young people.

During his term, the mayor fulfilled his promise to start the construc-
tion of a Municipal Coliseum. However, the execution of this project lasted
approximately three years. Despite this background, the management of
the Municipal Coliseum became a symbol of the mayor’s priorities. What
is questionable is that, during the implementation of the Participatory Bud-
get, resources from the FONCOMUN were diverted to finance projects not
included in the list of priorities established by the participatory budgets.
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This resulted in the postponement of works previously prioritized by cit-
izens, such as electrification projects in marginalized neighborhoods and
the construction of the dam.

At an open town hall meeting held on June 9, 2007, attendees expressed
their dissatisfaction with the management, mentioning;

A report on the Participatory Budget and respect for previously prioritized
projects. They also expressed concerns about the Coliseum and proposed gi-
ving priority to other works that would be more beneficial to the population,
such as the implementation of fish farms.

The lack of commitment on the part of the new management to comply
with the agreements of the Participatory Budget showed a lack of willingness
to develop the participatory process. This neglect and non-compliance with
established priorities generated growing discontent and mistrust among
citizens, negatively affecting participation in future participatory budgets
and reflecting a growing gap between the expectations of the population
and the reality of local public management.

3. Absenteeism from Citizen participation in the framework of the
Participatory Budget

The projects prioritized through the Participatory Budget became an extensive
list of ideas without real execution, which left the population with frustrated
expectations. For the Participatory Budget to have legitimacy and for the
agreements signed to be effective, it is essential that citizen initiatives are
carried out and that the commitments of the authorities are fulfilled. The new
building management that began in 2007 faced the challenge of developing
the Participatory Budget for 2008. To do this, they hired two external facili-
tators with experience in the field to train newly arrived municipal officials
and community authorities. The facilitators guided the participants in an
informative assembly on the importance of the Participatory Budget, the
Concerted Development Plan, decentralization, and project prioritization
mechanisms. Topics such as the Institutional Opening Budget, transparency
and oversight were also addressed, as well as the relevance of the Municipal
Ordinance that legitimized the development of the Participatory Budget and
the need for its dissemination through the local media.
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Within the framework of the Participatory Budget, the first informative
assembly of 2007 in the District of Anco Huallo was not attended by an ex-
perienced public official or a representative of the Decentralization Council.
Instead, an external facilitator was in charge of interpreting and explaining
the guidelines of the National Decentralization Council to an audience that
was largely unaware of the issue. The assembly, instead of clarifying doubits,
may have generated confusion due to the complexity of the rules and laws
related to the development of the Participatory Budget at the local level.

The first zonal workshop of the 2007 Participatory Budget was held
on June 10 in the town of Totorabamba, an agricultural community located
north of the district capital. According to the minutes of the workshop, only
four representatives of the six annexes that belong to that community and
two directors of educational institutions attended. Despite the low atten-
dance, the workshop was held with those present, who did not exceed eight
participants, as indicated by the signatures of the attendees who approved
the prioritized projects in the zonal table.

During the workshop, the consultant of the district municipality of
Anco Huallo stressed that the Participatory Budget should have the active
participation of the population and that the budget (FONCOMUN) should
be distributed according to the strategic axes established in the Local Con-
certed Development Plan. However, one of the attendees expressed his
dissatisfaction with the failure to fulfill the commitments assumed:

The projects selected in the 2006 Participatory Budget had not been imple-
mented this year. In addition, the Committee requested that priority be given
to projects that would benefit children, and the participants demanded that
the commitments to prioritize the projects mentioned be fulfilled.

This episode illustrates the lack of commitment and absenteeism in
citizen participation, underscoring the need for greater transparency and
compliance with commitments within the framework of the Participatory
Budget to maintain the trust of the population.

The discomfort and dissatisfaction generated by the non-compliance
with the prioritized projects are evident. Faced with this situation, the
Municipal Manager, a member of the Technical Team of the Participatory
Budget, tried to mitigate the situation, resorting to a common tactic, blaming
the previous management:

Direito, Estado e Sociedade ' n.65 jul/dez 2024



346 Paulo Rossi Banda Sulca

the previous administration did not present on December 27 (2006) the
PIA (Institutional Opening Budget) signed by the previous Mayor and the
technical team.

However, this strategy seems more like an attempt to avoid responsi-
bilities than a real solution, since the former Mayor, in a public hearing of
accountability held a day earlier, declared:

until December 30, 2006, documents were signed for the delivery of the
position, announcing the works executed.

This statement highlights the uncertainties of a process that, instead
of seeking corrective measures to strengthen relations between the local
government and citizens, generates mistrust. In this context, citizens will
see their credibility with the authorities reduced, and, as a consequence,
the Participatory Budget will lose legitimacy in the future.

One participant pointed out that the participants in the zonal workshop
did not attend because of their agreement with the Participatory Budget or
because of positive expectations regarding this process. In reality, his atten-
dance was due to the intention of complaining to the municipal authorities
for the failure to execute the prioritized works and for the cut in the budget
from FONCOMUN. This discontent was not an isolated case, but a con-
stant in the rest of the zonal tables, which forced the municipal authorities
and the technical team to justify the lack of execution of the projects of the
Participatory Budget of previous years.

An example of this situation was evidenced in the zonal workshop of the
Village of Chuparo, where, as soon as the event began, which was attended
by only eleven participants, it was explained that:

the projects defined in the 2007 Participatory Budget have not been prioritized
because the previous management did not present the Institutional Opening
Budget (PIA) with the prioritized projects. The new management, which took
office on January 3, 2007, improved the PIA, considering co-financing with
projects in the various population centers.

While the first workshops usually lasted up to six hours, dedicated to
guiding and explaining project prioritization strategies and the importance
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of citizen participation, the successive workshops in the remaining zonal
tables lasted less than two hours. This indicated that there was no longer
space or time to attend to the demands of citizens. The sessions became
monotonous and technical, gradually turning citizens into passive listeners
of a process whose initial purpose was to empower citizen participation.

The facilitator expressed his disagreement with the low attendance of the
population for the prioritization of projects. According to the minutes of the
Participatory Budget of 2007, four projects were prioritized per population
center, adding up to a total of 28 at the district level. These projects, aimed
at improving productive infrastructure, basic sanitation, education, health,
and capacity building, represented an extensive list of citizens” dreams and
aspirations, the realization of which was uncertain. The paradox was that
only in the central workshop was the budget available for the prioritization
of projects made known.

After reading the list of prioritized projects for execution in 2008
and clarifying the available budget, the 36 participants at the workshop
proceeded, as dictated by the norm and directive, to the formation of the
Citizen Oversight Committee. In theory, this committee should oversee and
monitor the progress of the prioritized projects, in addition to informing
the public. It was made up of nine members, all men, who represented the
different communities of the district of Anco Huallo, with the strategy that
each one would supervise and follow up on the agreements established in
their respective areas.

However, one of the members of the 2007 Citizen Oversight Committee
says that the committee was, in practice, just a name on paper. They did not
meet even once after their formation, and neither were a regulation drawn up
that established the functions to be fulfilled. In addition, since the proposed
works were not executed, there was no need to carry out the follow-up.
Except for the construction of three sports slabs in three annexes of the 28
prioritized projects, the Committee went unnoticed and without any action.

On the other hand, grassroots social organizations did not follow up on
the agreements either, waiting for the goodwill of the authorities. This inaction
reflects a clientelistic vision, as Grompone (2006) points out, where clientelism
and cooptation are a latent threat. It is not uncommon to find that 90% of the
works executed in the province of Chincheros carry a plaque with the name of
the political authority that carried them out, and their inaugurations become
a feast and a rejoicing for the authority before the beneficiaries.
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Despite the accumulated experience, the Technical Team convened
the first informative assembly on June 6, 2008, which was affected by the
non-attendance of the authorities and officials responsible for legitimizing
the process. This lack of commitment weakened the continuity of the Par-
ticipatory Budget, aggravated by political conflicts between some councilors
and the mayor, who clashed over non-compliance in the execution of pri-
ority works in their respective communities. Since the councilors acted as
intermediaries between the neighbors and the municipal administration, the
frequent absence of the mayor of the city exacerbated the disenchantment
and lack of coordination.

As a result, the 2008 Participatory Budget did not materialize. No clear
commitments or priorities were set, and the municipal authority continued
to execute projects at its discretion. In this context, the 2008 Participatory
Budget was reduced to a mere informative assembly, as stated in the year’s
minute book. This reflects a lack of continuity in the process and underlines
the growing citizen disenchantment, which translates into greater absentee-
ism in future editions of the Participatory Budget.

In 2008, in the district of Anco Huallo, two key institutions were created:
the Roundtable for the Fight Against Poverty and the Defense Front. These
organizations were born with the aim of strengthening citizen participation,
and at first, they had significant support from the population, which saw
in them an opportunity to assume a leading role in local decision-making.

This internal conflict was quickly taken advantage of by the municipal
authority, which chose to coordinate directly with the mayors of the Popu-
lated Centers, who had recently risen politically. The municipal authority,
trusting these mayors more than the leaders of grassroots social organizations,
fostered a relationship of dependency through the economic incentive law
implemented in 2008. This incentive, intended for the Populated Centers,
was managed and conditioned by the district mayor, granting certain priv-
ileges to the mayors of the Populated Centers, who became unconditional
allies, forced to sign documents in favor of the municipal management.

Regarding the development of the Participatory Budget in the district,
the process showed a clear tendency to disinterest on the part of the mu-
nicipal authorities. According to the schedule of the Ministry of Economy
and Finance, the process was to be carried out between May and July, but
this varied over the years. In 2007, the prioritization workshops were held
on schedule; however, in 2008, although the process began in June, the
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workshops in the Populated Centers were not completed. For 2009, the
Participatory Budget was attempted to be resumed, but the prioritization
workshops began only in October, thus failing to meet the deadlines estab-
lished by the MEE This delay shows that the Participatory Budget was not
a priority for municipal management, limiting itself to complying with the
process formally and after the deadline.

In 2009, the Participatory Budget in the district of Anco Huallo was car-
ried out in a merely formal way, complying with the regulations but without
a real commitment to citizen participation. According to a member of the
Technical Team, the FONCOMUN funds were mainly used as a counterpart
for the construction of the premises of the “Micaela Bastidas” University in
the Collpapampa annex, which to date has not been functional. In addition,
works such as the “Amador Venegas” Municipal Coliseum and the remodeling
of the “Alan Garcia” Plaza Mayor continued, which minimized the need to
involve citizens in the participatory process.

The name “Alan Garcia” given to the square under remodeling did not
respond to a recognition for government works, but to a strategy to ensure
state financing, which did not materialize, leaving the work unfinished.
Despite the call for the 2009 Participatory Budget, local authorities, such as
the former mayor of the Village of Totorabamba, mention that participation
was limited since many attended more to thank for non-prioritized works
than for a real interest in the process.

According to those interviewed, although there was a slight increase in
participation in some zonal roundtables compared to previous years, the
invitation was made late and without due publicity. This fact, added to the
fact that the invitation was made in October, a critical month for agricul-
tural activities, led to many community members not attending or seeing
the invitation as informal. In some areas, the low attendance was so notable
that the workshops were held in the mayor’s office, which shows the lack
of interest and disorganization in the process.

The Participatory Budget process in Anco Huallo was losing credibility
over the years due to the failure to comply with the established agreements,
which generated distrust among citizens. During the 2009 central workshop,
several participants expressed frustration at the lack of implementation of
previously prioritized projects, as shown by one of the interventions, who
suggested meeting previous years’ budgets first before considering new
projects.
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Despite the fact that 38 projects were prioritized in 2009, many of them
had already been considered in the 2007 Participatory Budget and were still
not executed. The district mayor, instead of prioritizing citizen participation,
focused his efforts on completing works such as the “Amador Venegas” Mu-
nicipal Coliseum and the remodeling of the “Alan Garcia” Plaza de Armas,
using them as platforms for his political campaign in the 2010 elections.

The mayor organized his first accountability of 2009 at the new Munic-
ipal Coliseum, seeking to highlight the fulfillment of his campaign promises
and win electoral support. However, his focus on elections and the updating
of the district concerted development plan, with the help of supporters,
showed that the participatory process was relegated to the background,
further reducing its legitimacy and effectiveness.

In 2011, Américo Chavez Elguera assumed the mayor’s office, hav-
ing won popular support through his radio station and social activities,
which allowed him to be elected with the backing of a regional political
movement. However, once in office, he distanced himself from those who
initially supported him, including the political party that brought him to
the mayor’ office, and began to collaborate with former mayors, generating
the perception of a “co-government” between the two. This relationship,
along with the lack of experience in his team and the hiring of family and
friends in the municipality, caused discontent among citizens.

During the first months of his administration, he focused on projects
financed by the Regional Government, such as the construction of the
Modelo de Uripa market and the paving of streets. Although these works
were important for political visibility, they were not aligned with the prior-
ities established in previous Participatory Budgeting processes, reflecting a
disconnect between municipal management and citizen demands.

The 2011 Participatory Budget was limited to a single central workshop
with only 26 participants, without conducting the zonal workshops that
were critical for citizen participation, especially in rural communities. This
approach reflects the lack of promotion and support for citizen participation
in the process, which contributed to absenteeism and loss of confidence in
municipal management.

During the Participatory Budget process, the municipal management
of Anco Huallo prioritized 21 projects, mainly infrastructure. However,
the little participation of the main authorities, such as the mayor and the
councilors, revealed a general lack of interest in deepening this system of
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local management. In 2012, this lack of interest resulted in growing ques-
tioning by the population, which criticized the administrative inefficiency,
the lack of transparency and the execution of works that did not respond
to the true community priorities.

The municipality, aware of the criticism, passed an ordinance to im-
prove the Participatory Budgeting process, introducing the “Results-Based
Budgeting” approach and hiring external facilitators to guide the process.
This new approach generated greater expectations among citizens, especially
in rural areas, due to the opportunity to promote competitive projects with
the support of different ministries. Despite these improvements, the process
still faced challenges, reflecting the complex relationship between municipal
authorities and the community.

The low citizen participation in the Cercado de Uripa, despite being
one of the largest and most organized communities, stands out as a critical
problem. The lack of commitment of local authorities and poor communi-
cation with the population have contributed to this situation. The citizens
of Uripa are aware of management irregularities through local media and
public opinion, while in the rural area, the authority tries to maintain a
positive image by promoting government programs, although these benefits
are not always reflected in transparent management.

In contrast, the urban community faces an environment of distrust and
corruption, evidenced by anonymous pamphlets denouncing problems in
the municipal administration. A neighbor, upon discovering nepotism and
corruption in the execution of works, requested the vacancy of the Deputy
Mayor, who was dismissed for embezzlement. Despite these efforts, the lack
of action on the part of social organizations such as the Defense Front, due
to their proximity to authority, limits the impact of these demands.

These problems of corruption and lack of transparency have hindered
progress towards effective citizen participation and the consolidation of
grassroots social organizations. The absence of oversight by civil society and
the lack of leadership committed to democratization aggravate the situation.
These issues will be addressed in greater depth in the following sections.
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4. Challenges in management for local development

During the investigation upon entering the second floor of the “Municipal
Palace” of Anco Huallo, the first impression is to find a computer turned
off with the sign “Citizen Module”. This module, which was supposed to
provide information on transparency, municipal management and citizen
participation, was not operational. Despite the fact that the module prom-
ised access to information on transparency, allowed questions to be asked
of the mayor, and addressed project management, an official confirms that
it has not worked for a while and that citizens were not showing interest in
its use, indicating that it did not serve its purpose. This digital communica-
tion initiative was part of the USAID - Peru, Communes project, promoted
during the second APRA government under the slogan “Peru advances”
and was implemented in 2007. However, it was discontinued due to high
maintenance costs.

In addition, the municipal portal created in that same administration
is not updated. Although Uripa has had access to the internet for the last
10 years, the commune has not effectively used this tool to make its actions
transparent. In the last 8 years, the municipality has received more than 90
million Nuevos Soles (23 million US dollars) from various funds, according
to the Ministry of Economy and Finance. The Transparency Law and the
Organic Law of Municipalities require that public hearings be held at least
twice a year to be accountable to citizens. However, in the District Munic-
ipality of Anco Huallo, accountability is carried out informally and is seen
as a minor procedure. During an accountability in June 2013, documents
were distributed with figures and financial concepts that are difficult for
citizens to interpret. In addition, the speaker of this surrender was not the
mayor, the councilors, or the municipal manager, but an external advisor,
which contravenes the MEF regulations.

An obvious sign of the poor state of the municipality is the little
knowledge on the part of the authorities about the execution of works,
the projects underway and the steps taken. In addition, from civil society,
there is a notable lack of motivation to participate in public accountability
hearings. This is because citizens do not feel listened to or considered by
the municipal management. Table 1 clearly illustrates this absence of citizen
participation in accountability processes.

Direito, Estado e Sociedade n.65 jul/dez 2024



Absenteeism in citizen participatory budgeting:
challenges for local development management 353

TABLE 1 - Participants in public hearing of the District Municipality of
Anco Huallo

Public Hearing Date of Completion Participants
Public Hearing 2007 June 09, 2007 30

Public Hearing 2008 December 20, 2008 50

Public Hearing 2009 August 22, 2009 10

Public Hearing 2009 September 05,2010 38

Public Hearing 2010 January 30,2010 15

Public Hearing 2011 Not carried out -

Public Hearing 2012 June 13,2013 10

Total participants 11

Source: Prepared by the author based on the minutes of the public hearing of Accountability.

The first rendering of accounts took place on June 9, 2007, in the Plaza
de Armas of the municipality. This hearing was attended by 30 attendees,
including interested citizens and leaders, according to the corresponding
minutes. During the session, the representative of the Defense Front re-
quested a justification for the delay in holding the public hearing and the
non-execution of works provided for in the Participatory Budget of the
previous year. The mayor’s response was that the first call, scheduled for
June 2, could not be carried out due to problems of plane availability.

Since the beginning of the administration in 2007, there has been a
notable absence of citizen participation in public accountability hearings.
One resident expressed the generalized disinterest with the following ob-
servation: “Why go, if what we decide in the Participatory Budgets is not
taken into account? What are we going to hear from the mayor?”.

In 2007, despite the complaints of leaders and neighbors, only one public
hearing was held. In the following year, the hearing was held near the end
of the year and with little citizen attendance. The report of December 20,
2008, details that, due to the low attendance, the hearing was moved to the
town hall of the municipality. It was suggested that the reports be broadcast
by radio or copies sent to the villagers, as participation was minimal.

Public hearings should be spaces where authorities are held accountable
for their actions and publicly justify their actions, while citizens have the
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right to receive clear and transparent information. However, in the district
municipality of Anco Huallo, these hearings often lack legitimacy. The pop-
ulation perceives that the authorities communicate only what is convenient
for them and that the information provided is difficult to verify due to the
lack of tools and knowledge to interpret the data. This leads many people
to consider these hearings as a waste of time, with no tangible benefits.

Citizens prefer to attend communal assemblies convened by the com-
munity president rather than public accountability hearings organized by
the mayor of the municipality. This phenomenon is reflected in the following
excerpt from the accountability minutes: “At the beginning of the public
hearing, the President of the Uripa Defense Front, and the President of the
community, convened a communal assembly for the same day and time,
despite the fact that a public hearing had been scheduled. This led to the
population being provoked to attend the assembly first. The Mayor, when
taking the floor, clarified that the call to the hearing had been made in advance.
The Governor proposed to put to a vote whether the hearing or the assembly
should be held first, and the result was in favor of the communal assembly.”

Why does the population prefer to attend a communal assembly in-
stead of a public hearing of accountability? Although local government is
one of the most important institutions in rural areas, and accountability
should be a priority, in Anco Huallo this perception is different. Based on
the investigation, information was requested on the attendance records,
and it was discovered that in the communal assembly of August 22, 2009,
convened on the same day as the public hearing, 290 community members
signed. The agendas discussed at this assembly included crucial issues such
as communal lands, sale of communal forestation and water management.
In contrast, at the public hearing on the same date organized by the mu-
nicipality, only 38 people attended.

In communal assemblies, men and women interact directly with their
authorities, debating agendas and respecting the opinions of all participants.
Decisions about communal resources, such as water and land, are made
transparently and in a context of solidarity and reciprocity. In addition, the
assemblies are held in Quechua, the predominant language in rural areas,
which facilitates participation.

On the other hand, public accountability hearings present significant
barriers. Citizens must register in advance and wait their turn to speak,
while authorities dominate the time with technical reports in Spanish. This
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creates a separation between established norms and local practices, making
audiences perceived as less relevant and useful to the community.

The low citizen participation in public accountability hearings, despite
rescheduling and early calls, is a clear sign of the disconnect between mu-
nicipal authorities and the needs of the population.

In 2011, the new municipal management chose not to hold the public
accountability hearing, prioritizing instead the execution of large-scale works.
The accountability for fiscal year 2012 was only carried out in June 2013.

The lack of citizen participation is not limited only to accountability
processes but is also manifested in the supervision and control of the proj-
ects executed in the district of Anco Huallo. This lack of supervision may
have contributed to the poor execution of several works. For example, the
project “Expansion of the Sewerage System and Health Education in the
district of Anco Huallo”, which received more than 3 million nuevos soles,
collapsed in a few years. Similarly, the street paving project, with a budget
of 7 million nuevos soles, shows cracks and damage before its completion.

5. Conclusions

The research reveals that the mechanisms of citizen participation promoted
by the State and decentralization in the district municipality of Anco Huallo
failed to consolidate themselves as effective tools of municipal management.
Instead of generating an innovative participatory process, there was a grow-
ing disenchantment and disappointment among social actors, who did not
see their expectations reflected in the practice of Participatory Budgeting.
The local authorities used this space in a clientelistic manner, limiting it to
a simple collection of demands without a real impact on the institutionality
of the local government, which contributed to the distancing between the
authorities and the citizens.

In addition, citizen participation was affected by the creation of new
institutions such as the Population Centers, which were managed directly
by the mayors, excluding social organizations and local leaders from the de-
centralization process. The lack of interest and participation in accountability
reflect a perception of distrust towards the authorities and a lack of tools to
interpret the information presented. Despite the efforts made, the research
shows that the process of decentralization and citizen participation in Anco
Huallo has had difficulties adapting to local realities and meeting its objectives,
underscoring the need for a more inclusive and contextualized approach.
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ABSTRACT: This study aims to analyze absenteeism in citizen participation in the
district of Anco Huallo (Chincheros — Peru), identifying its causes and evaluating its
impact on local development management. Using interviews with key actors such as
mayors and former authorities, as well as the review of official documents. The results
reveal that State-driven participation mechanisms and decentralization were not con-
solidated as effective management tools. Instead of promoting a participatory process,
they generated distrust and disappointment among social actors, who perceived the
Participatory Budget as a mere clientelistic exercise with no real impact. In addition,
the creation of Population Centers managed by mayors excluded social organizations
and local leaders, intensifying mistrust and reducing citizen participation. The research
highlights the need for a more inclusive and locally tailored approach to improve the
decentralization process.

Keywords: Absenteeism; citizen participation; decentralization; distrust.

RESUMO: Este estudo busca analisar o absenteismo na participacdo cidada no distrito
de Anco Huallo (Chincheros — Peru), identificando suas causas e avaliando seu impacto
na gestao do desenvolvimento local. Utilizando entrevistas com atores-chave como pre-
feitos e ex-autoridades, além da analise de documentos oficiais. Os resultados revelam
que os mecanismos de participacao impulsionados pelo Estado e a descentralizacao
nao se consolidaram como ferramentas eficazes de gestdao. Em vez de promover um
processo participativo, eles geraram desconfianca e decepcdo entre os atores sociais,
que perceberam o Orcamento Participativo como um mero exercicio clientelista sem
impacto real. Além disso, a criacdo de Centros Populacionais geridos pelos prefeitos
excluiu organizacdes sociais e lideres locais, intensificando a desconfianca e reduzindo a
participacao cidada. A pesquisa destaca a necessidade de uma abordagem mais inclusiva
e adaptada localmente para melhorar o processo de descentralizacao.
Palavras-chave: Absenteismo; participacao cidada; descentralizacdo; desconfianca.
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1. Introducao

La Procuraduria General de la Nacion (en adelante PGN), ha atravesado un
proceso de transformacion significativo desde su creacion, adaptandose a los
cambios politicos, sociales y normativos que el pais ha experimentado a lo
largo de su historia. Inicialmente fue concebida como un 6rgano adscrito al
poder ejecutivo; se limitaba a desempeniar un rol consultivo y de represen-
tacion del Estado. Sin embargo, con la entrada en vigor de la Constitucion
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de 1991, este organismo adquiri6 un estatus independiente y se consolidé
como uno de los pilares fundamentales en el control disciplinario de los
servidores publicos, con facultades que van desde la imposicién de sanciones
hasta la destitucion de funcionarios elegidos popularmente.

Uno de los aspectos fundamentales en la evolucion del derecho dis-
ciplinario en Colombia es el control de convencionalidad. Este concepto,
introducido a raiz de los compromisos internacionales de Colombia, en
especial aquellos derivados de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos, obliga a los jueces y autoridades internas a verificar la compatibi-
lidad entre las normas internas y los tratados internacionales sobre derechos
humanos. El caso de Gustavo Petro, exalcalde de Bogota, constituye un punto
de inflexion clave en la relacion entre el derecho interno y las obligaciones
internacionales en materia de derechos humanos, pues la intervencién de
la Corte Interamericana de Derechos Humanos (en adelante Corte IDH),
influyo de manera decisiva en la resolucion de su destitucion e inhabilidad
y catapulto al hoy Presidente de Colombia, como figura del orden nacional.

A partir del estudio del caso Petro y de las reformas normativas recientes,
se plantean los intentos de Colombia para integrar plenamente el control
de convencionalidad en su sistema juridico, con la intencién de proteger
de manera efectiva los derechos politicos de los servidores publicos de
eleccion popular. Se examina la Ley 2094 de 2021, que introduce cambios
sustanciales en el régimen disciplinario y el rol de la Procuraduria, pero que
para muchos no cumplio los estandares convencionales y generé un choque
entre la PGN, el Consejo de Estado y la Corte Constitucional.

En este contexto, este estudio tiene como objetivo analizar de manera
detallada la normativa vigente y las decisiones judiciales relacionadas con el
control de convencionalidad, utilizando un enfoque cualitativo y descriptivo.
La investigacion incluira la recopilacion y analisis de normativas nacionales
e internacionales, asi como el estudio de casos emblematicos como el de
Gustavo Petro. Asimismo, se identificaran las problematicas mas relevantes
en la aplicacion del derecho disciplinario en Colombia y se propondran
soluciones que busquen equilibrar los compromisos internacionales, con las
competencias de la PGN, garantizando un marco juridico que proteja tanto
los derechos de los servidores puiblicos como el interés de la administracién
y los ciudadanos.
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2. De los antecedentes de la Procuraduria General de la Nacion.

La historia de la PGN se divide en dos periodos fundamentales: antes y des-
pués de la Constitucion de 1991. Antes de esta fecha, la PGN formaba parte
del poder ejecutivo, con un rol principalmente consultivo y de representa-
cion legal del Estado. Con la Constitucion de 1991, la PGN se transformo
en un oérgano de control auténomo e independiente, marcando un cambio
significativo en su estructura y funcion dentro del Estado colombiano.

Desde la independencia de Colombia en 1810y la Ley Fundamental de
Angostura de 1819 se establecio la figura del Procurador General como parte
del Ministerio Publico. La Constitucion de 1830 fue la primera en consagrar
esta institucion, la cual, aunque integrada al poder ejecutivo, tenia la res-
ponsabilidad de defender el cumplimiento de las leyes y el orden publico.

A lo largo del siglo XIX, fueron expedidas la Ley Fundamental de la
Nueva Granada de 1831 y las constituciones neogranadinas de 1832, 1843
y 1853. El Ministerio Publico no fue institucionalizado en las Constituciones
de 1832 y 1843, pero resurgio en la Carta Politica de 1853 (Bellon, 2015,
p. 12). Esta constitucion reintrodujo la figura del Procurador General de
la Nacién, aunque no como una institucion independiente; hacia parte del
Consejo de Gobierno.

La Ley Organica del Ministerio Publico de 1855 consolido el rol del
Ministerio Publico, estableciendo al Procurador General de la Nacion como
su jefe maximo. Ademas, formaban para de esta institucion los Fiscales de los
Tribunales de Distrito, los Agentes Fiscales y los Personeros o Procuradores
Parroquiales (Perdomo, 1986).

La Constitucion de 1991 represent6 un punto de inflexion significativo
en la historia juridica de Colombia, enmarcada en un contexto caracterizado
por la crisis de derechos humanos y una creciente desconfianza en el poder
legislativo. Esta nueva Carta Magna no solo redefini¢ el Estado Social de
Derecho, sino que también fortaleci6 a la PGN, dotandola de una mayor
capacidad para intervenir en materia disciplinaria. Desde su promulgacion,
la PGN ha jugado un papel esencial en la vigilancia y control de la conducta
de los servidores publicos, imponiendo sanciones que van desde la desti-
tucion hasta multas y amonestaciones.

La Constitucion Politica se consolidé como la norma suprema del sis-
tema juridico colombiano, no desde una posicion restrictiva, sino un lugar
privilegiado que irradia su influencia sobre todo el ordenamiento juridico.
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Este estatus se fundamenta en el caracter auténomo de las disposiciones
constitucionales, que adquieren vigencia por si mismas, sin la necesidad
de esperar una reglamentacion legislativa (principio de no reserva de ley).
En este sentido, «el término “social”, ahora agregado a la clasica formula
del Estado de Derecho, no debe ser entendido como una simple muletilla
retérica que proporciona un elegante toque de filantropia ... [al Estapo
Social DE DerecHO]» (Angarita, 1992, p.7).

Las funciones de la PGN se han consolidado en tres areas principa-
les: preventiva, de intervencion y disciplinaria. En la funcion preventiva,
se busca evitar infracciones al ordenamiento juridico mediante controles
anticipados. En la funcion de intervencion, la PGN actta ante autoridades
administrativas y judiciales para garantizar el respeto de los derechos de
las personas. La funcién disciplinaria es quizas la mas destacada, dado que
la PGN tiene la potestad de investigar y sancionar a servidores publicos,
incluyendo la destitucion e inhabilitacion para ejercer funciones publicas.

La evolucion de la PGN refleja la adaptacion del Estado colombiano a
las necesidades cambiantes del pais, especialmente en términos de control
y sancion de la conducta de los servidores publicos. Las reformas introduci-
das desde 1991 han permitido a la PGN fortalecer su capacidad de accion,
consolidandose como un pilar esencial en la defensa de la legalidad y la
probidad en el servicio publico.

3. El paradigma de la convencionalidad
3.1. Antecedentes del bloque de constitucionalidad

Para comprender el bloque de constitucionalidad, es fundamental partir
de una premisa basica: su funciéon como enlace entre el derecho interno
y el derecho internacional. En el contexto de un ordenamiento juridico la
Constitucion ocupa el ultimo eslabon de una estructura escalonada, siendo
la norma de mayor jerarquia en el sistema. La norma de normas compone
de dos elementos fundamentales: la Constitucién Politica que es la ley fun-
damental del Estado, y la constitucion transnacional. Esta tltima engloba
la costumbre internacional, la jurisprudencia internacional y los tratados
internacionales sobre los derechos humanos. La constitucion transnacional
constituye el eje central del bloque de constitucionalidad.
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El bloque de constitucionalidad se integra a la Constitucion Politica de
manera horizontal, conformando un sistema normativo en el que ambos
elementos poseen el mismo rango jerarquico. En otras palabras, la Cons-
titucion y el bloque de constitucionalidad ostentan un rango equivalente,
ya que este ultimo hace referencia a normas de rango constitucional que,
aunque no estén expresamente incorporadas en el texto de la Carta Funda-
mental, comparten su naturaleza y supremacia, pero en un sentido material
(Mendieta, 2018).

En sintesis, se reitera, la Constitucion se compone tanto del texto cons-
titucional propiamente dicho como del bloque de constitucionalidad, que
establece un puente esencial entre el derecho nacional e internacional. Entre
los organismos jurisdiccionales, la Corte Internacional de Justicia (Cl)), se
destaca como érgano judicial de las Naciones Unidas, creado en 1945 para
para resolver disputas entre Estados miembros de la ONU.

Por su parte, la Corte Penal Internacional (CPI), es el primer tribunal
penal internacional permanente, a diferencia de los otros tribunales ad hoc
o temporales que la precedieron, como el Tribunal de Ruanda y Yugoslavia.
La CPI tiene una caracteristica adicional: respeta la regla del juez natural,
ya que es un tribunal ex ante, no ex post o elegido posteriormente a la ocu-
rrencia de los hechos, como ocurrié con el Tribunal de Nuremberg. Ademas,
su fuente es el tratado internacional, concretamente el Estatuto de Roma.

El Sistema Regional de los Derechos Humanos (SRDDH) incluye en-
tre otros, el Sistema Interamericano de Derechos Humanos. En el caso de
Colombia, la vinculacion del SIDH se asocia especificamente a dos hitos
fundamentales: la adopcion del Pacto de Bogotd en 1968y, posteriormente,
la suscripcion del Pacto de San José de Costa Rica en 1969 — Convencion
Americana de Derechos Humanos- Este tltimo sera el instrumento inter-
nacional de referencia para el analisis comparativo con el derecho interno
colombiano.

Por otro lado, es importante mencionar la Carta de Banjul, también
conocida como la Carta Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos,
adoptada en 1981 y en vigor desde 1986. Esta carta ha jugado un papel
fundamental en la promocion y proteccion de los derechos humanos en el
continente africano, reflejando principios universales de los derechos hu-
manos, pero también incorporando elementos especificos de las tradiciones
y contextos africanos, como la importancia de los derechos colectivos y el
respeto por las comunidades y pueblos. La Carta ha establecido un marco
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normativo que ha servido como base para la creacion de instituciones
como la Comision Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos, que
supervisa la implementacion de sus disposiciones y ofrece un foro para la
resolucion de disputas en materia de derechos humanos en Africa. Ademas,
la Carta ha sido instrumental en la evolucién del derecho internacional de
los derechos humanos.

Para ilustrar el alcance del control que ejerce la Corte Constitucional sobre
el bloque de constitucionalidad, se destacan varias sentencias relevantes. Por
un lado, la sentencia C-028 de 2006 reiter6 que la normativa constitucional
no se limita exclusivamente a los articulos que conforman formalmente la
Constitucion Politica, sino que abarca un conjunto de principios, reglas y
normas que, al igual que los articulos de la Constitucion Politica, tienen la
mas alta jerarquia del ordenamiento juridico interno. En este sentido; se
enfatizo que el bloque de constitucionalidad debe interpretarse de manera
sistematica, sin otorgar a los tratados internacionales adquieran un rango
superior al de la Constitucion. Por tanto, la conformidad de una norma in-
terna con un tratado internacional debe evaluarse a la luz de los principios
y valores constitucionales.

En contraste, la sentencia C-458 de 2015 establecié que el bloque de
constitucionalidad constituye un parametro obligatorio para la interpreta-
cion y aplicacion de todo el ordenamiento juridico. La Corte reafirmo el
principio de supremacia constitucional y la necesidad de una interpretacion
sistemadtica que integre la Constitucion y los tratados internacionales; lo
anterior, fue reiterado en la sentencia C-659 de 2016.

Esta tesis esta alineada con la jurisprudencia de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos, en particular con el caso Tibi vs. Ecuador. En dicho
caso, la Corte IDH estableci6 la obligacion de los Estados de garantizar la
plena efectividad de los derechos humanos y el deber de los jueces nacionales
de aplicar los estandares convencionales y jurisprudenciales de la Corte, en
el marco de un control de convencionalidad efectivo; en esa oportunidad, la
Corte concluyé que el Estado, viold, entre otros derechos, el de ser juzgado
en un plazo razonable, conforme lo establece el articulo 8.1 de la CADH.

El caso Almonacid Arrellanos vs. Chile complementa esta jurisprudencia,
al subrayar la obligacion de los Estados Parte de adecuar su ordenamiento
juridico interno a las disposiciones de la Convencién Americana. La Corte
IDH destaco que los jueces nacionales tienen el deber de aplicar directa-
mente las normas convencionales, asegurando asi la plena efectividad de los
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derechos reconocidos en la Convencion. En este caso, el Estado fue consi-
derado responsable de vulnerar los derechos consagrados en los articulos
8.1 y 25 de la CADH al mantener en vigencia el Decreto Ley No. 2191"
después de ratificar la Convencion.

La Corte IDH, en la sentencia citada, enfatizé que los poderes judiciales
nacionales tienen la obligacién de verificar la compatibilidad de las normas
internas con la CADH, a fin de asegurar la plena efectividad de los derechos
humanos reconocidos en este tratado y evitar responsabilidad internacional
del Estado.

Finalmente, la sentencia C-146 de 2021 represent6 un cambio ju-
risprudencial en relacion con el control de convencionalidad. La Corte
rechazo la tesis de la supraconstitucionalidad de los tratados internaciona-
les, argumentando que esta posicion es incompatible con el ordenamiento
juridico colombiano. En consecuencia, establecié que la aplicacion de la
jurisprudencia interamericana debe realizarse de manera contextualizada,
teniendo en cuenta las particularidades del ordenamiento interno. Ademas,
concluyé que es compatible con la CADH que los Estados impongan limi-
taciones a los derechos politicos, siempre y cuando se respeten las garantias
del debido proceso.

La sentencia C-030 de 2023, que serd analizada en detalle mas adelante,
destaco el principio de armonizacién en el control de constitucionalidad. La
Corte indico que la comparacion entre una ley y un tratado internacional
debe servir para construir interpretaciones que concilien ambas normas
y protejan los derechos fundamentales, rechazando una vision jerarquica
rigida entre las normas del bloque de constitucionalidad.

3.2. Caso Petro Urrego vs Colombia

Gustavo Francisco Petro Urrego, ciudadano colombiano, perteneciente a
una ideologia de izquierda y exmilitante del grupo M-19, se reintegré a la
vida civil tras la desmovilizacion y participo activamente en la politica. En
2011 fue elegido alcalde de Bogota para el periodo 2012-2015.

Durante su mandato, la Procuraduria General de la Nacién (PGN) lo san-
ciono debido a su gestion de la crisis de recoleccion de basuras en diciembre

1 Ley de amnistia, adoptada en 1978 en Chile; el objetivo era impedir que se investigasen
hechos para mantener la paz social.

Direito, Estado e Sociedade | n.65 jul/dez 2024



Sentencia Petro Urrego vs Colombia: una reflexion necesaria
acerca de la competencia de la Procuraduria General de la
Nacion de sancionar servidores publicos de eleccién popular 367

de 2012. Petro expidio el Decreto 570, el cual autorizaba el uso de volquetas
y otras medidas transitorias. Sin embargo, la ciudad enfrent6 una grave acu-
mulacion de residuos, lo que llevé a la apertura de un proceso disciplinario.

El 9 de diciembre de 2013, la PGN, mediante su Sala Disciplinaria,
sanciond a Petro con destitucion e inhabilidad por 15 afios para ocupar
cargos publicos, al considerarlo responsable de faltas gravisimas. Esta deci-
sion fue ratificada el 13 de enero de 2014, lo que motivé la intervencion de
la Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH), la cual otorgd
medidas cautelares el 18 de marzo de 2014 para suspender la destitucion,
al considerar que sus derechos politicos se veian afectados.

El presidente de la Republica ejecuto la sancion el 19 de marzo de 2014,
lo que derivo en una serie de acciones de tutela para proteger los derechos
de Petro y sus electores. Si bien el Consejo Superior de la Judicatura revocé
inicialmente la medida de suspension, el Tribunal Superior de Bogota, el
21 de abril de 2014, orden¢ acatar las medidas cautelares de la CIDH y
restituir a Petro en su cargo.

El mandato de Gustavo Petro como alcalde de Bogota se completd
gracias a las medidas cautelares emitidas por la CIDH, que garantizaron la
proteccién de sus derechos politicos y le permitieron continuar en su cargo
hasta el final de su periodo. La intervencion de la CIDH subray®6 la relevancia
del sistema interamericano en la proteccién de derechos humanos y en la
salvaguarda del ejercicio democratico en los Estados miembros.

Este caso represento la primera ocasion en que se exigié a Colombia
adaptar su marco juridico a los estdndares internacionales de manera ex-
plicita. Anteriormente, en el caso de las Comunidades Afrodescendientes
desplazadas de la Cuenca del Rio Cacarica (Operacion Génesis), se habia
ordenado al Estado “...utilizar los medios necesarios para continuar efi-
cazmente las investigaciones y sancionar a todos los responsables de los
hechos”. (Mendieta, 2022).

LaLey 2094 de 2021, introdujo reformas para ajustar el sistema discipli-
nario colombiano a los estandares internacionales, incluyendo la separacion
entre las funciones de instruccion y juzgamiento, y garantizando un mayor
respeto por los derechos politicos de los servidores publicos. Este ajuste
refuerza el papel de la PGN al ejercer su funcion disciplinaria y contextualiza
los desalios en el marco del control de convencionalidad. Ademas, enfatiza
la importancia de las reformas introducidas por la Ley 2094 de 2021 para
asegurar que las sanciones sean acordes con los estandares internacionales
de derechos humanos.
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3.3. Del control de convencionalidad difuso y la excepcion de
inconvencionalidad

En laaplicacion de estandares jurisprudenciales como normas convencionales,
en casos inter-partes, es importante distinguir entre el control concentrado
y el control difuso de convencionalidad; el primero se aplica en el ambito
internacional y esta reservado a la Corte IDH como intérprete de la CADH
y otros instrumentos del sistema americano; el segundo, es ejercido por los
jueces nacionales, quienes verifican la compatibilidad de las normas internas
con los tratados internacionales.

En un primer nivel, este control debe ser aplicado por los jueces; sin
embargo, se extiende a todos los 6rganos del Estado, que deben observar
los estandares internacionales de convencionalidad. Al respecto, en el Caso
Gelman VS. Uruguay la Corte IDH indico:

«239. La sola existencia de un régimen democratico no garantiza, per se, el
permanente respeto del Derecho Internacional, incluyendo al Derecho Inter-
nacional de los Derechos Humanos, lo cual ha sido asi considerado incluso por
la propia Carta Democratica Interamericana’. La legitimacion democratica de
determinados hechos o actos en una sociedad esta limitada por las normas y
obligaciones internacionales de proteccion de los derechos humanos recono-
cidos en tratados como la Convencién Americana, de modo que la existencia
de un verdadero régimen democratico esta determinada por sus caracteristicas
tanto formales como sustanciales, por lo que, particularmente en casos de
graves violaciones a las normas del Derecho Internacional de los Derechos, la
proteccion de los derechos humanos constituye un limite infranqueable a la
regla de mayorias, es decir, a la esfera de lo “susceptible de ser decidido” por
parte de las mayorias en instancias democraticas, en las cuales también debe
primar un “control de convencionalidad” (supra parr. 193), que es funcion y
tarea de cualquier autoridad publica y no s6lo del Poder Judicial.” Se resalta.

Actualmente, no se puede ignorar el Derecho Internacional, especial-
mente en lo que respecta a la proteccion de los derechos humanos. Por
ello, los operadores juridicos estan obligados a fundamentar sus decisiones
priorizando los distintos instrumentos de proteccion de derechos humanos

2 Asemblea General de la OEA, Resolucion AG/RES. 1 (XXVIII-E/01) de 11 de septiembre
de 2001
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que conforman el Sistema Interamericano de Derechos Humanos. En este
contexto, deber aplicar a la excepcion de inconvencionalidad como meca-
nismo de control difuso de convencionalidad. (Castellanos, 2015, p.19)

Cuando un Estado es parte de un tratado internacional como la Conven-
cion Americana sobre Derechos Humanos, todos sus érganos, incluidos los
jueces, deben adherirse a dicho tratado. Esto implica que deben garantizar
que las disposiciones de la Convencion no se vean afectadas negativamen-
te por la aplicacion de normas internas que contradigan su proposito y
objetivos. Asi, jueces y otros érganos responsables de la administracion de
justicia en todos los niveles tienen la obligacion de realizar un “control de
convencionalidad” entre las normas internas y la Convencion Americana.
Esta tarea debe realizarse dentro del marco de sus competencias y proce-
dimientos procesales especificos, y deben considerar no solo el tratado,
sino también la interpretacion de la Corte Interamericana, que es la ultima
instancia interpretativa de la Convencion Americana (Corte Interamericana
de Derechos Humanos. Caso Gelman vs Uruguay, 2006).

En este contexto, surge la siguiente pregunta: ;un funcionario elegido
popularmente puede ser removido de su cargo? La Corte Interamericana,
en el caso Lopez Mendoza Vs Venezuela, reafirmé que tal destitucion solo
es valida si proviene de un juez competente en un proceso penal, de confor-
midad con lo previsto en el articulo 23-2 de la CADH’. En esta decision, la
Corte declar¢ la responsabilidad del Estado por la vulneracion del derecho
a la proteccion judicial, consagrado en el articulo 25.1, en relaciéon con la
obligacion de respetar y garantizar los derechos fundamentales, las garantias
judiciales y el derecho a ser elegido, establecidos en los articulos 1.1, 8.1,
23.1by 23.2 de la CADH en perjuicio de Lopez Mendoza®.

El control de convencionalidad, en sus modalidades concentrada y
difusa, constituye un pilar fundamental para la proteccion de los derechos
humanos dentro del marco de los derechos internacionales, como la CADH.
La aplicacion efectiva del control de convencionalidad y la excepcion de
inconvencionalidad asegura que los derechos humanos no se vean compro-
metidos por normas internas que contravengan los estandares internacionales.

3 Articulo 23. Derechos Politicos: [...] 2. La ley puede reglamentar el ejercicio de los dere-
chos y oportunidades a que se refiere el inciso anterior, exclusivamente por razones de edad,
nacionalidad, residencia, idioma, instruccién, capacidad civil o mental, o condena, por juez
competente, en proceso penal. Negrillas fuera del texto.

4 Informacion obtenida en: https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_233_esp.pdf
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Las decisiones de la Corte IDH, como en los casos Gelman vs. Uruguay y
Lépez Mendoza vs. Venezuela, destacan la importancia de que los 6rganos del
Estado actuien conforme a los principios establecidos por la Convencién y
refuerzan la obligacion de respetar y garantizar los derechos fundamentales,
consolidando asi el compromiso con la proteccion de los derechos humanos
a nivel nacional e internacional.

4. El efecto del Fallo Convencional em el Sistema Juridico Interno

El control de convencionalidad en el Sistema Interamericano de Derechos
Humanos (SIDH) guarda una similitud con el control de constitucionalidad
que realizan los tribunales constitucionales de los Estados. Asi como estos
tribunales verifican la conformidad de los actos impugnados con la Consti-
tucion, la Corte Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH) evalua si
las acciones de los Estados parte son coherentes con las normas, principios
y valores del Corpus luris Interamericano. Este proceso asegura que los
principios interamericanos sean respetados por los Estados, consolidando
el “control de convencionalidad” en un ambito internacional, que luego es
adoptado por los Estados parte. (Velandia S., 2018, p, 70)

Elimpacto de los fallos convencionales, como el emitido en el caso Petro
Urrego Vs. Colombia, sobre el ordenamiento juridico interno es significativo.
Dado que Colombia es parte del sistema interamericano de derechos humanos
y ha aceptado la competencia de la Corte Interamericana, las sentencias de
este tribunal adquieren una jerarquia constitucional dentro del pais. Esto
implica que los fallos de la Corte IDH no solo tienen un valor persuasivo,
sino que se convierten en una fuente directa del derecho interno.

En consecuencia, los jueces y otras autoridades en Colombia estan obli-
gados a alinear sus decisiones con los estandares establecidos por la Corte.
Este efecto irradiador asegura que las normas y principios internacionales
de derechos humanos se integren de manera efectiva en el sistema juridico
nacional, promoviendo asi una mayor proteccion y respeto de los derechos
fundamentales.

4.1. Redefinicao da linguagem ou comunicacao

Como se indico en el apartado 2.2 del presente articulo, la Sala Plena de
lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, el 15 de noviembre
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de 2017, al decidir sobre la demanda de nulidad y restablecimiento del
derecho interpuesta por el ciudadano Gustavo Francisco Petro Urrego
contra la Nacién -Procuraduria General de la Nacion-, concluyé que los
actos administrativos sancionatorios proferidos por la Sala Disciplinaria de
la PGN el 1° de diciembre de 2014 y 13 de enero de 2014, estaban viciados
de nulidad. Esto se debio, por un lado, a la falta de competencia del ente
que impuso la sancién y a la violacién de la garantia minima del derecho al
debido proceso; y, por otro lado, a la infraccion del principio de tipicidad
de la falta disciplinaria, que guarda relacion estricta con el principio de
legalidad de la sancion.

El 6rgano de cierre de la jurisdiccion contencioso-administrativa, si-
guiendo las recomendaciones de la Comision Interamericana, marcé un hito
en la historia de Colombia al declarar, por primera vez, la nulidad de los
actos administrativos mediante los cuales se sancion¢ al ciudadano Petro
Urrego. Ademas, ordeno a la PGN que, como medida de restablecimiento
del derecho, pagara los salarios y prestaciones que el accionante dejo de
percibir durante el tiempo que estuvo efectivamente separado del servicio.
También exhorté al Gobierno Nacional, al Congreso de la Reptblica y a
la Procuraduria General de la Nacion, para que, en un plazo razonable de
dos afios evaluaran y adoptaran las medidas necesarias para armonizar el
derecho interno con el derecho convencional, con el fin de garantizar los
preceptos del articulo 23 de la CADH.

En el contexto de la exhortacién, la sentencia Petro Urrego vs Colombia
subray¢ la necesidad de realizar ajustes normativos, con la finalidad de ar-
monizar el ordenamiento interno con el convencional. Posteriormente, fue
expedida la Ley 2094 de 2021, que introdujo modificaciones significativas
al CGD, tanto en el aspecto sustancial como procedimental. Estas reformas
fueron consolidadas dentro del proyecto de ley presentado por Margarita
Cabello Blanco, Procuradora General de la Nacion (2020-2024), quien
luego de su posesion, y con el fin de cumplir las 6rdenes de la Corte IDH,
considero la necesidad de realizar los ajustes a la normativa vigente. Siendo
el mas destacado el de entregarle funciones jurisdiccionales a la PGN, ast:

4.2. Reconocimento y atribuicidn de funciones jurisdiccionales

El articulo 1° de la Ley 2094 de 2021, que modifico el articulo 1° de la Ley
1952 de 2019, atribuy6 funciones jurisdiccionales a la PGN para cumplir
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los cometidos descritos en el articulo 277.6 de la Constitucion Politica. Con-
secuentemente, se estableci6 que las decisiones sancionatorias que pusieren
fin a la actuacion disciplinaria, proferidas por la PGN en ejercicio de las
funciones jurisdiccionales, serian susceptibles de revision por la jurisdiccion
de lo contencioso-administrativo en los términos establecidos en la ley.

Por otra parte, dispuso que, respecto de las decisiones proferidas en
contra de servidores publicos de eleccion popular, la ejecucion de la sancion
quedaria supeditada a lo que decidiera la autoridad judicial.

No obstante, varios ciudadanos presentaron sendas demandas de in-
constitucionalidad contra del inciso segundo del articulo 1° de la Ley 2094
de 2021, que reform¢ el Codigo General Disciplinario (en adelante CGD),
alegando que la atribucion de funciones jurisdiccionales a la PGN vulneraba
varios preceptos constitucionales e internacionales.

Entre las principales objeciones se encontraban: la norma desconocia
el articulo 93 de la Constitucion y el articulo 23.2 de la CADH al no cum-
plir con el estandar internacional de proteccion de los derechos politicos;
también vulneraba los articulos 29 y 8 de la CADH al otorgarle a la PGN
el rol juez, permitiéndole imponer sanciones de naturaleza penal; ademas,
no garantizaba la independencia y autonomia necesarias para la imposicion
de las sanciones; y transgredia el articulo 116 superior al no cumplir con el
requisito de excepcionalidad en la atribucion de funciones jurisdiccionales.

Inicialmente, la Corte Constitucional publicé los comunicados de
prensa 01 y 04 del 16 de febrero de 2023, en donde considero pertinente
resolver el siguiente problema juridico: jes constitucional que las sanciones
de destitucion, suspension e inhabilidad se impongan a servidores publicos
de eleccion popular por la Procuraduria General de la Nacion PGN, en
ejercicio de funcién jurisdiccional?

Para su resolucion, la Corte determind que era necesario evaluar si la
norma demandada desconoci6 los articulos 29, 40.1, 93, 116, 118, 277-5
y 277-6 de la Constitucion y los articulos 8 y 23.2 de la CADH.

Luego de analizar el contexto de la norma demandada y su impacto
en el régimen disciplinario, basado en un nuevo modelo de investigacion
y juzgamiento de servidores publicos de eleccion popular, la Corte tuvo en
cuenta tanto la jurisprudencia precedente sobre atribucion de funciones
jurisdiccionales a autoridades administrativas como el ejercicio de funcio-
nes sancionatorias de la PGN respecto a servidores de eleccion popular, en
armonia con la jurisprudencia de la Corte IDH y el régimen constitucional
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interno, conforme a los criterios establecidos de antafio por la jurisprudencia
de la Corte Constitucion.

La Corte establecié como regla jurisprudencial que la imposicion de
sanciones de destitucion, suspension e inhabilidad a servidores publicos
de eleccion requiere la intervencion de un juez. En este sentido, declaro la
inexequibilidad de las expresiones “jurisdiccionales” y “jurisdiccional” de
los articulos 1, 54, 73 y 74 de la Ley 2094 de 2021 (que modificaron los
articulos 2, 238A, 265 de la Ley 1952 de 2019), al verificar la vulneracion
del articulo 116 de la Constitucion. La Corte argumentoé que la atribucion
de dichas funciones no cumplia con los requisitos constitucionales: primero,
no se establecié de manera excepcional, sino general; segundo, debio ha-
ber sido contenida en una norma con fuerza material de ley; tercero, debia
existir un dmbito material claramente delimitado sobre el cual se ejercieran
dichas funciones; y cuarto, no se pueden asignar funciones jurisdiccionales
a autoridades administrativas para la investigacion y juzgamiento de delitos.

Por otra parte, la Corte precisé que las funciones disciplinarias que
ejerce la PGN son de naturaleza administrativa y no jurisdiccional y, en este
sentido, declar¢ la exequibilidad condicionada de los articulos 13, 16y 17
de la Ley 2094 de 2021, en el entendido de que las funciones disciplinarias
que ejerce la PGN son de naturaleza administrativa y no jurisdiccional.

Después de casi seis meses de haber sido publicada la parte resolutiva
de la sentencia C-030 de 2023 a través de los comunicados de prensa 01
y 04; el 10 de agosto de 2023 se publico el texto completo de la sentencia,
constituyéndose en la primera decision, a través de la cual realizé el estudio
de constitucionalidad de una norma tramitada ante el Legislativo en aca-
tamiento de las érdenes dadas por la Corte IDH en decision proferida en
contra del Estado colombiano, concretamente el caso Petro Vs Colombia.

En la sentencia C-030 del 16 de febrero de 2023, la Corte Constitu-
cional: declaro la inexequibilidad de las expresiones «jurisdiccionales» y
«jurisdiccional» contenidas en los articulos 1°, 54, 73 y 74 de la Ley 2094
de 2021; declaro la exequibilidad condicionada de: (i) el articulo 1° de la
Ley 2094 de 2021 (que modifico el art. 2° de la Ley 1952 de 2019), bajo el
entendido de que la determinacion de las sanciones de destitucion, suspen-
sion e inhabilidad a servidores publicos de eleccion popular, correspondera
al juez contencioso administrativo; (ii) los articulos 13, 16 y 17 de la Ley
2094 de 2021, en el entendido de que as funciones disciplinarias que ejerce
la PGN son de naturaleza administrativa y no jurisdiccional; (iii) el articulo
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54 delaLey 2094 de 2021, en el sentido de que el recurso extraordinario de
revision operara solamente cuando se impongan sanciones de destitucion,
suspension e inhabilidad a servidores publicos de eleccion popular, por mi-
nisterio de la ley, de manera automatica e inmediata; y, finalmente, exhorto
al Congreso de la Republica para adoptare un estatuto de los servidores
publicos de eleccion popular, incluido un régimen disciplinario especial, que
materialice los mas altos estandares nacionales e internacionales en materia
de proteccion y garantia de los derechos politicos y electorales.

4.3. Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo
1odelaLey 2094 de 2021

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en la Sentencia C-030 de 2023,
abordo la demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 1° de la Ley
2094 de 2021, estableciendo un precedente significativo en la evolucion
del derecho disciplinario en Colombia, al armonizarlo con los estdndares
internacionales. En esta sentencia, la Corte declaro inexequibles las disposi-
ciones que atribuian funciones jurisdiccionales de la PGN, consolidando asi
un control judicial mas robusto que garantiza una mayor proteccién de los
derechos fundamentales de los servidores publicos elegidos popularmente.

La decision enfatizé que el recurso extraordinario de revision, consa-
grado en el Cédigo General Disciplinario, debe ser interpretado y aplicado
como el medio jurisdiccional adecuado para materializar la reserva judicial
en la imposicion de sanciones de destitucion, suspension e inhabilidad,
que puedan restringir los derechos politicos a los servidores publicos de
eleccion popular

Por consiguiente, las decisiones sancionatorias de la PGN no pueden ser
ejecutadas antes de que medie el control jurisdiccional del 6rgano de cierre
de la jurisdiccion contencioso- administrativo, a través de la Sala Especial
del Consejo de Estado.

La Corte advirti6 que el recurso extraordinario de revision podia operar
como un control judicial automatico e integral de las decisiones de la PGN,
similar al grado jurisdiccional de consulta, presente en algunas especialidades
del derecho. No obstante, senalé que por unidad normativa’ dicho control

5 Al respecto destac6 que la unidad normativa de las normas que regulan el mecanismo de
revision fue solicitada en la intervencion de la Academia Colombia de Derecho Sancionatorio;
advirtiendo la necesidad de integral la unidad normativa de los articulos 1° (integro),13, 16, 17,
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debia ser analizado y modulado, para no contradecir la jurisprudencia
constitucional, particularmente la sentencia C-091 de 2022. En esta sen-
tencia, se precisé que el control automatico de las decisiones sancionatorias
fiscales de la Contraloria General de la Republica resulta desproporcionado
frente a los derechos de defensa del sancionado, al restringir sus garantias
procesales, una postura que ya habia adoptado la Sala Plena del Consejo
de Estado en junio de 2021.

La Corte Constitucional, en la sentencia C-030 de 2023, aclaro que,
independientemente de su denominacion, dicho recurso debe entenderse
como un instrumento de control y un mecanismo de revision de la decision
sancionatoria de la PGN por parte del juez contencioso- administrativo; asi
mismo, destacé que las causales que permiten interponer este recuso son
mas amplias que las contempladas en la accion de nulidad y restablecimiento
del derecho.

Finalmente, la Corte concluy6 que, a partir una interpretacion siste-
matica, armonica y ponderada de los mandatos superiores contenidos en
los articulos 29, 92, 93, 44.1, 277.6 de la Constitucion, asi como en los
articulos 8 y 23.2 de la CADH, las decisiones sancionatorias de destitucion,
suspension e inhabilidad de la PGN, en contra de servidores de eleccion
popular, no pueden quedar ejecutoriadas ni ser ejecutables antes de que un
juez una determinacion final mediante sentencia. Por ello, la Corte declaro
inexequible la expresion “ejecutoriadas”, contenida en el articulo 54 de la
Ley 2094 de 2021.

4.4. Posicion del Consejo de Estado
4.4.1. Sanciones de Destitucion e Inhabilidad General

La jurisprudencia del Consejo de Estado, en consonancia con la sentencia
C-030 de 2023, ha establecido que la imposicion de sanciones que restrin-
gen los derechos politicos de los servidores publicos elegidos popularmente
debe ser realizada por un juez.

El 6rgano de cierre de la jurisdiccion de lo contencioso administrati-
vo -como se verd reflejado en el siguiente cuadro-, con fundamento en la

54, 73y 74 de la Ley 2094 de 2021. Lo anterior, con la finalidad de: (i) evitar que un eventual
fallo de inexequibilidad resulte inocuo y (ii) garantizar la coherencia del ordenamiento juridico,
el debido proceso y los principios pro actione y de economia procesal.
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sentencia C-030, al resolver las demandas interpuestas por varios servidores
publicos o sus apoderados mediante la accion de nulidad y restablecimiento
del derecho, declaro la nulidad de varios administrativos a través de los
cuales la PGN impuso sanciones de destitucion, suspension e inhabilidad a
servidores publicos de eleccion popular, en vigencia de la Ley 734 de 2002.
Lo anterior, en aplicacion de la excepcion de inconvencionalidad del articu-
lo 44.1 de la Ley 734 de 2002, argumentando que dichas sanciones no se
ajustaron a la normativa que regula la restriccion de los derechos politicos
y las garantias judiciales, expresamente protegidas por la CADH (art. 23.2).

En este contexto, el Consejo de Estado ha enfatizado la obligacién de
realizar un control de convencionalidad, interpretando las normas internas
a la luz de los estandares internacionales. En linea con este deber, las sub-
secciones A y B de la Seccion Segunda de esa corporacion han aplicado la
excepcion de inconvencionalidad del articulo 44.1 de la Ley 734 de 2002
en aquellos procesos que restringen los derechos politicos de los servidores
publicos elegidos popularmente. Como resultado, se ha declarado la nulidad
de varios actos administrativos proferidos por la PGN, entre los cuales se
destacan los siguientes:

Fecha Demandante (s)° Cargo (s) Sancion

Destitucién e inhabilidad general

; .
15/11/2017  G.FPU. Alcalde mayor de Bogotd de 15 anos

6 Los autores consideran conveniente que los datos de las partes sean suprimidos por las ini-
ciales de los nombres y apellidos, con el propésito de proteger los derechos contemplados en el
articulo 15 de la Constitucion Politica de Colombia.

7 Radicado: 11001032500020140036000 (1131-2014). Consejero Ponente, César Palomino
Cortés, del 15 de noviembre de 2017. La decision del Consejo de Estado, fue proferida antes de
la expedicion del fallo por la Corte IDH; sin embargo, tuvo en cuenta el alcance fijado por esta en
el caso Leopoldo Lopez Vs Venezuela, el 1 de septiembre de 2011, con ocasion de la inhabilidad
impuesta a Leopoldo Lopez Mendoza para el ejercicio de la funcion publica, por una autoridad
administrativa, asi como también se restringié su participacion en las elecciones regionales de
2008. En dicha oportunidad, precis6: “107. El articulo 23.2 de la Convencién determina cuales
son las causales que permiten restringir los derechos reconocidos en el articulo 23.1, asi como, en
su caso, los requisitos que deben cumplirse para que proceda tal restriccion. En el presente caso,
que se refiere a una restriccion impuesta por via de sancion, deberia tratarse de una ‘condena, por
juez competente, en proceso penal’. Ninguno de esos requisitos se ha cumplido, pues el érgano
que impuso dichas sanciones no era un ‘juez competente’ [fue la Contraloria General de la Re-
publica de Venezuela], no hubo ‘condena’ y las sanciones no se aplicaron como resultado de un
‘proceso penal’, en el que tendrian que haberse respetado las garantias judiciales consagradas en
el articulo 8 de la Convencion Americana [Garantias judiciales].” En decision del 13 de febrero de
2018, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo neg6 la solicitud de aclaracion de la senten-
cia del 15 de noviembre de 2017, propuesta por la PGN.
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Fecha Demandante (s)® Cargo (s) Sancién
Senador de la Republica Destitucion e inhabilidad general
8
29/06/2023 E.CM.M. 2010-2014 por 10 afios
27/07/2023  J.CA.CS Gobernador Valle del Cauca Destitucion e inhabilidad de 10 afos
Alcalde de Miraflores Destitucion e inhabilidad general
10 ’
11/10/2023  CHA. Boyacd 2007-2011 por el término de 10 afos y 3 meses.
30/11/2023  J.O.C." Alcalde Dagua, Valle Destltuglon e inhabilidad general
de 10 anos
Alcalde Magangué Destitucion e inhabilidad general
12
30/11/2023  J.LALL (2004-2007) de 18 afos.
Concejal de Turbaco, Bolivar Destitucion e inhabilidad general
13
12.12.2023  REPM. (2012-2015) de 15 afos.
12.12.2023 V.LR.L.™ Gobernador de Caqueta Destltuglon e inhabilidad general
de 11 anos
08/02/2024  YS.S.'® Alcalde Oporapa, Huila Destltuglon e inhabilidad general
de 13 afnos
Suspension de cuatro (4) meses,
08/02/2024  O.FC.O."6 Alcalde de Colén, Génova convertida en salarios devengados

al momento de los hechos
(512.835.348)

8 Radicado: 11001-03-25-000-2013-00561-00 (1093-2013). Consejero Ponente: Juan Enri-
que Bedoya Escobar, 29 de junio de 2023

9 Radicado 76001-23-33-000-00351-01 (5471-2019)

10 Radicado: 15001-23-33-000-2014-00564-01. Consejero Ponente, César Palomino Cortés,
11 de octubre de 2023

11 Radicado: 76001233300020140089100. Consejero ponente: César Palomino Cortés, 30
de noviembre de 2023

12 Radicado: 11001 03 25 000 2011 00142 00 (0487-2011). Consejero ponente: Rafael Fran-
cisco Sudrez Vargas, 30 de noviembre de 2023

13 Radicado: 13001-23-33-000-2015-00784-01 (0844-2022). Consejero ponente: Juan Enri-
que Bedoya Escobar, 12 de diciembre de 2023. Ademas de la nulidad y la eliminacién de los
antecedentes disciplinarios de las bases de datos; orden¢ a la PGN a pagar los

honorarios dejados de percibir como consecuencia de la destitucion y los demas
emolumentos a que hubiere lugar.

14 Radicado: 18001-23-33-000-2016-00231-01 (1286-2019). Consejero ponente: César Palo-
mino Cortés, 12 de diciembre de 2023.

15 Radicado: 41001 23 33 000 2018 00153 01 (3240-2020). Consejero ponente: Jorge lvan
Duque Gutiérrez, 8 de febrero de 2024.

16 Radicado 52001233300020180046100 (4256-2021). Consejero ponente: Jorge Ivan Du-
que Gutiérrez, 8 de febrero de 2024.
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Fecha Demandante (s)® Cargo (s) Sancién
08/02/2024  SJG.” Concejal de Bogota Destitucién e inhabilidad general
de 10 anos
08/02/2024  JARC.® AIcngdg Juan de Acosta, Destltucl:lon. e |nhab|I|d~ad general
Atlantico por el término de 10 afios

Suspension en el ejercicio del cargo
e inhabilidad por ocho (8) meses,
convertida al monto del salario
devengado para la época de los

Alcalde de Bucaramanga

19
22/02/2024  RH.S. (2016-2019)

hechos ($124.103.040)
Representante alaCamara  Destitucién e inhabilidad general
20
04/04/2024  M.S.RM. (2014-2018) por el término de 10 aifos
Concejal de San Juan de Destitucion e inhabilidad general

04/04/2024  J.JOG. Betulia, Sucre (2012-2015)  por el término 10 afios

Gobernador de la Guajira Destitucion e inhabilidad general
21
23/05/2024  JRGLC. (2012-2015) por el término 12 aios
26/06/2024  RB.CF2 Concejal de Soledad, Destitucion e inhabilidad general
T Atlantico por el término 10 aios

La jurisprudencia del Consejo de Estado ha desarrollado una inter-
pretacion evolutiva de la Ley 734 de 2002, en particular, de los articulos
44, numerales 1, 2, 3; y 45, numerales 1 y 2, adecuandola a los estandares
internacionales de derechos humanos. En particular, el caso Petro Urrego vs
Colombia, ha sentado un precedente al declarar inconstitucional la atribuciéon
a la PGN de imponer sanciones que restringen los derechos politicos de
servidores publicos electos, con el argumento de que tal facultad es propia
de la funcion jurisdiccional.

17 Radicado: 25000234200020180030401 (2222-2020). Consejero ponente: Jorge Ivan Du-
que Gutiérrez, 8 de febrero de 2024. Destaca consideraciones parrafo 128 de la Corte IDH en el
Caso Trabajadores Cesados del Congreso (Aguado Alfaro y otros) Vs. Peru.

18 Radicado: 11001 03 25 000 2012 00156 00 (0673-2012). Consejero ponente: Rafael Fran-
cisco Sudrez Vargas.

19 Radicado: 680012333000020210034001 (6334-2022). Consejero Ponente: Jorge Ivan Du-
que Gutiérrez, 22 de febrero de 2024.

20 Radicado 11001-03-25-000-2022-00216-00 (0371-2022). Consejero Ponente: Jorge lvan
Duque Gutiérrez, 4 de abril de 2024.

21 Radicado. Consejero Ponente: Jorge Ivan Duque Gutiérrez, 23 de mayo de 2024.

22 Radicado: 08001233300020200039202 (3315-2023). Consejero Ponente: Jorge Portocar-
rero Banguera.
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La Procuraduria General de la Nacion presenté una accion de tutela en
contra de once decisiones del Consejo de Estado, que decretaron la nulidad
de las decisiones adoptadas por la PGN en el marco de la Ley 734 de 2002,
argumentando una vulneracion a su derecho al debido proceso.

Los principales argumentos de la Procuraduria fueron:

* Violacion al control de convencionalidad: Afirmé que el Consejo de

Estado excedio6 sus competencias al realizar un control de convencio-

nalidad que contradecia los mandatos constitucionales.

* Desconocimiento de su competencia: Senialo que el Consejo de

Estado desconocio la jurisprudencia constitucional que reconoce sus

competencias disciplinarias en sede administrativa y los efectos de la

Sentencia C-030 de 2023.

* Defecto sustantivo en la decision: Indicé que el Consejo de Estado no

resolvio de fondo los cargos de la demanda de nulidad y restablecimiento

del derecho presentada por el disciplinado.

4.5. Decisiones de la Corte Constitucional encaminadas a
solucionar el conflicto

La Corte Constitucional, en las sentencias SU-381 de 2024 y SU 383 de
2024** del 11 de septiembre de 2024, respald¢ la posicion de la Procuraduria
General de la Nacion y dejo sin efecto las decisiones del Consejo de Estado
que declararon la nulidad de las sanciones impuestas al entonces senador de
la Republica Eduardo Carlos Merlano Morales*” y del exgobernador del Valle
del Cauca Juan Carlos Abadia Campo?®, la Corte reconocio6 que, al momento
en que se impusieron las sanciones que restringieron los derechos politicos
de los servidores publicos electos, la atribucion de la PGN no habia sido
declarada inconvencional, encontrando respaldo en la normativa vigente y
la jurisprudencia de la época.

La Corte Constitucional, a través de estas sentencias de unificacion,
fij6 lineamientos claros para la resolucion de los recursos de nulidad y

23 Comunicado de prensa, 11 de septiembre de 2024. Expediente T-10.010.054 M.P. Diana
Fajardo Rivera

24 Comunicado de prensa, 11 de septiembre de 2024. Expediente: D:15631. M.P. Juan Carlos
Cortés Gonzalez.

25 11001-03-25-000-2013-00561-00 (1093-2013).
26 76001-23-33-000-2017-00351-01 (5471-2019).
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restablecimiento del derecho interpuestos contra decisiones proferidas por
la PGN en el marco de la Ley 734 de 2002.
Los puntos resueltos por la alta corporacién en las sentencias de uni-
ficacion son:
* Revocatoria de sentencias anteriores: La Corte anulé las decisiones
previas del Consejo de Estado que habian limitado las competencias
de la Procuraduria.
e Proteccion del derecho al debido proceso de la Procuraduria: La
Corte reconocio que el Consejo de Estado habia vulnerado el derecho
al debido proceso de la Procuraduria al desconocer sus competencias.
* Restauracion de las competencias de la Procuraduria: La Corte reafir-
mo que la Procuraduria tenia la competencia para imponer sanciones
de destitucion e inhabilidad a servidores publicos de eleccién popular
para la fecha en que se emitieron los actos administrativos cuestionados.
* Orden de resolver de fondo la demanda: La Corte orden¢ al Consejo
de Estado que resolviera de fondo la demanda presentada por la Pro-
curaduria, teniendo en cuenta sus competencias.
* Exhorto a las autoridades judiciales: La Corte inst6 a las autoridades
judiciales a garantizar el acceso a la justicia de manera oportuna en
los procesos disciplinarios que involucren a servidores publicos de
eleccion popular.
» Cumplimiento de la Sentencia C-030 de 2023: La Corte reitero la
importancia de cumplir con lo establecido en la Sentencia C-030 de
2023, que limita el recurso extraordinario de revision y garantiza la
proteccion de los derechos politicos.
 Exhorto al Congreso: La Corte exhorto al Congreso a adoptar un
estatuto especial para los servidores publicos de eleccion popular, que
garantice la proteccion de sus derechos politicos.
Estas sentencias reafirman las competencias de la PGN con anterioridad
a las 6rdenes emitidas por la CIDH en el caso Petro Urrego vs Colombia;
sus competencias disciplinarias y establece un precedente importante para
la resolucion de las acciones de nulidad y restablecimiento del derecho en
procesos adelantados en contra de servidores publicos de eleccién popular,
en vigencia de la Ley 734 de 2002.
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4.5. Sanciones de suspensién

En relacion con las sanciones de suspension, en la Seccion Segunda del Con-
sejo de Estado ha evidenciado una notable divergencia de criterios. Por un
lado, ha sostenido que cuando la suspensién no se ejecuta por culminacion
del periodo constitucional, se produce una conversion a salarios, situacion
que conlleva, del mismo modo, a la restriccion de derechos politicos del
servidor publico, incluso cuando la sancion no se ha ejecutado efectivamente;
por otro lado, ha argumentado que, en los casos en que el servidor no se
encontraba en el ejercicio del cargo, la sancion se convierte en multa; en
ambas posturas el fundamento de la regla jurisprudencial fijada es el inciso
2° del articulo 46 del Codigo Disciplinario Unico (CDU),
A modo de ilustracion, se sintetizan las dos posturas contrarias:

Postura 1%

Postura 228

La sancién de suspensién impuesta a los
demandantes, al ser finalmente convertida
en multa —en aplicacion del inciso 2 del
articulo 46 de la Ley 734 de 2002, no
contraria el orden convencional porque, las
multas no restringen o limitan el derecho
politico pasivo de ser elegido para ocupar
una investidura o dignidad publica; sin
embargo, declaré la nulidad de los actos
demandados por atipicidad de la conducta
y condené a la PGN a pagarles las sumas
candeladas por virtud de la resolucién

078 del 4 de septiembre de 2013, que dio
cumplimiento al fallo disciplinario.

La sancién de suspensién del cargo,
convertida en el pago de salarios
devengados al momento de los hechos
-en aplicacion del articulo 46 de la Ley
734 de 2002, es contraria a la normativa
que regula el ejercicio de los derechos
politicos y las garantias judiciales
consagrados en la Convencion Americana
y, por consiguiente, como el marco
normativo que sirvié de fundamento para
sancionar fue el mismo que la Corte IDH
reprobé en el precedente convencional,
es palmaria la ilegalidad del acto
administrativo.

En lo que concierne a la primera posicion, es importante senalar que el
Consejo de Estado incurre en una imprecision al afirmar que la sancion de
suspension se convierte en multa cuando no puede ejecutarse. La normativa
en cuestion -el inciso 2° del articulo 46-, establece que la conversion se realiza

27 Con ponencia del doctor Juan Enrique Bedoya Escobar: radicados 11001-03-25-000-2013-
01491-00 (3790-2013), del 11 de octubre de 2023; 11001-03-25-000-2012-00499-00 (1981-
2012), del 2 de noviembre de 2023. Con ponencia de César Palomino Cortés: radicado 41001
2333 000 2013 00457-02 (0854-2020), del 21 de febrero de 2024.

28 Con ponencia del doctor Jorge Ivan Duque Gutiérrez: radicado 52001233300020180046100
(4256-2021), del 8 de febrero de 2024.
n.65
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a «salarios». Cabe destacar que las sanciones de «multa» y «suspension»
tienen naturalezas distintas; la imposibilidad de ejecutar una sancién no
implica su transformacién en otra. En este sentido, la suspension impuesta
a un servidor publico no se convierte en una multa simplemente porque
no pueda ser ejecutada.

4.6. Sancion de Inhabilidad Sobreviniente -art. 38.2 de la
Ley 734 de 2002-

El caso de C.G.V.*, gir6 en torno a la aplicacion de la sancion de inhabili-
dad sobreviniente, prevista en el articulo 38.2 de la Ley 734 de 2002, a una
alcaldesa y posteriormente gobernadora que acumulé multiples sanciones
disciplinarias. Esta sanciéon implicaba la imposibilidad de ejercer cargos
publicos por un periodo determinado.

El Tribunal Administrativo de Huila declaré la nulidad de las sanciones
impuestas a C.G.V,, incluyendo la inhabilidad sobreviniente, argumentando
que la Procuraduria General de la Nacion (PGN) no tenia la facultad legal
para imponer dicha sancién y que esta vulneraba sus derechos politicos.

La decision fue confirmada parcialmente por el Consejo de Estado,
anulando unicamente la imposicion de la inhabilidad sobreviniente, al
considerar que esta sancion restringia indebidamente el derecho politico de
C.G.V. y era incompatible con la CADH., con fundamento en las siguientes
consideraciones:

* Proteccion de los derechos politicos: El Consejo de Estado enfatizo

la importancia de proteger los derechos politicos de los servidores

publicos, especialmente cuando se trata de cargos para los cuales han
sido elegidos democraticamente.

* Interpretacion restrictiva de las sanciones: Las sanciones disciplina-

rias deben interpretarse de manera restrictiva, evitando restricciones

excesivas a los derechos fundamentales.

» Compatibilidad con la CADH: La imposicion de la inhabilidad sobre-

viniente en el caso concreto se consideré incompatible con lo dispuesto

29 Radicado: 41001-23-33-000-2014-00340-02 (2194-2019). Consejero Ponente: Juan Enri-
que Bedoya Escobar, 11 de agosto de 2023. El problema que resolvié la Corte, entre otros, fue
el siguiente: ;La imposicion a la accionante de la inhabilidad sobreviniente descrita en el inciso
2 del articulo 38 de la Ley 734 de 2002, por haber acumulado en los tltimos 5 afos 3 sanciones
culposas, es ilegal, porque la norma se refiere es a faltas dolosas?
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en el articulo 23.2 de la CADH, que garantiza el derecho a elegir y ser
elegido.

En conclusion, el caso de C.G.V. sienta un precedente importante en
cuanto a la aplicacion de la sancion de inhabilidad sobreviniente. EI Consejo
de Estado ha delimitado los alcances de esta sancién, estableciendo que su
imposicion debe ser excepcional y estar debidamente justificada, siempre
teniendo en cuenta la proteccion de los derechos fundamentales de los
servidores publicos.

4.7.Suspensioén provisional de la sancion de destitucion e inhabilidad a
E.B.F. impuesta por la PGN a E.B.F (Gobernador de Cérdoba 2016-2019)

La Subseccion B de la Seccion Segundo del Consejo de Estado suspendio
provisionalmente la sancién de destitucion e inhabilidad de diez (10) afios
impuestaa E.B.F., en su condicion de gobernador de Cérdoba (2016-2019).
La alta corporacion considero que esta sancion, impuesta por la PGN, vulne-
raba las garantias judiciales y el principio de jurisdiccionalidad consagrados
en la Convencion Americana sobre Derechos Humanos.

En su providencia, sefial6 que las decisiones que imponen sanciones
de destitucion a servidores elegidos popularmente deben ser emitidas por
un juez competente y no por una autoridad administrativa. Para funda-
mentar su decision, el tribunal realizo un analisis de convencionalidad
entre la normativa interna y la Convencion Americana, concluyendo que
la imposicion de esta sancion por parte de la Procuraduria es contraria los
estandares internacionales.

Asimismo, considero que existian motivos suficientes para suspender
provisionalmente los efectos de los fallos disciplinarios impugnados, dado
que la restriccion de los derechos politicos del actor fue impuesta por una
autoridad administrativa carente de competencia para ello, en contravencion
de los estandares internacionales.

El maximo 6rgano de la jurisdiccion contencioso-administrativa se basé
en la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos que,
en casos como Lopez Mendoza vs Venezuela y Petro Urrego vs Colombia,
ha establecido que las sanciones de destituciéon e inhabilidad impuestas
a funcionarios electos por autoridades administrativas son contrarias a la
Convencion.
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5. Conclusiones

La sentencia Petro Urrego vs Colombia ha generado tension en el sistema
juridico colombiano, pues existe una contradiccion entre un compromiso
contenido en un tratado internacional (articulo 23 de la Declaracion Intera-
mericana de Derechos Humanos) y una norma de la Constitucion Politica de
1991 (Articulo 277), especialmente cuando se trata de destituir e inhabilitar
a servidores publicos de elecciéon popular. Si bien la Procuraduria General
de la Nacion (PGN) ha intentado avanzar en la defensa de la legalidad y el
orden publico, la implementacion del control de convencionalidad sigue
representando un desafio, pues requiere la reinterpretacion y ajuste de las
normas internas de acuerdo con los tratados internacionales de derechos
humanos.

La citada sentencia de la CIDH ha puesto de manifiesto la necesidad
urgente de ajustar el marco normativo colombiano para alinearlo con las
disposiciones de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos. La
CIDH, al decidir este caso, advirtié la obligacion de los Estados de garan-
tizar que las sanciones disciplinarias no vulneren los derechos politicos de
los funcionarios electos. Este pronunciamiento ha sentado un precedente
importante para el futuro del derecho disciplinario en Colombia.

Las reformas introducidas por la Ley 2094 de 2021, representan un
paso hacia la armonizacién entre el derecho interno y el internacional. No
obstante, la Corte Constitucional ha sefialado que estas sanciones requieren
el control jurisdiccional de un juez, garantizando asi una proteccion mas
robusta de los derechos fundamentales y con la intencion de acercar mas el
modelo juridico colombiano a estandares convencionales.
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RESUMO: El presente articulo analiza a los efectos de la sentencia Petro Urrego vs Co-
lombia en el ordenamiento juridico colombiano. En especial se ocupa de los intentos
del pais andino de adaptar las competencias de la Procuraduria General de la Nacion
a las 6rdenes dadas por la Corte Interamericana de Derechos Humanos y contenidas
en la citada sentencia y como su implementacion ha llevado a choques entre diferentes
autoridades tales como la Procuraduria General de la Nacién, el Consejo de Estado y
la Corte Constitucional. Con el uso de una metodologia analitico-descriptiva se pudo
concluir que el Estado colombiano debe ir adaptando su normativa conforme a estan-
dares convencionales para garantizar una mayor proteccion de los derechos politicos
de los servidores publicos de eleccion popular.

Palavras-chave: Control de Convencionalidad; Corte Interamericana de Derechos
Humanos; Funciones Jurisdiccionales; Bloque de Constitucionalidad.

ABSTRACT: This article analyzes the effects of the Petro Urrego vs. Colombia ruling
on the Colombian legal system. It deals especially with the Andean country’s attempts
to adapt the powers of the Attorney Generals Office to the orders given by the In-
ter-American Court of Human Rights and contained in the aforementioned ruling and
how its implementation has led to clashes between different authorities such as the
Attorney General’s Office, the Council of State and the Constitutional Court. Using an
analytical-descriptive methodology, it was possible to conclude that the Colombian
State must adapt its regulations in accordance with conventional standards to guarantee
greater protection of the political rights of elected public servants.
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Aluna: Nayana Guimaraes Souza de O. P. Bueno (Tese)

Titulo do Trabalho: A Memoria no Tribunal da Justica: o direito ao
esquecimento no Brasil.

Data da defesa: 09/08/2024

Banca: Fabio Carvalho Leite (orientador); Adrian Sgarbi; Andre de
Abreu Costa; Noel Struchiner; Rodrigo Gaspar de Mello.

Resumo: O direito ao esquecimento vem sendo invocado nas mais distin-
tas situacoes em que se pode pensar no interesse de alguém de que uma
informacao publica seja esquecida, ou, ao menos, nao torne a circular. In-
cluem-se no escopo da pesquisa os casos em que o direito ao esquecimento:
é invocado por ex-condenados ou ex-investigados criminalmente, a fim
de coibir a rememoracao ou a permanéncia na web de lembrancas sobre
crimes que cometeram ou pelos quais foram investigados; é alegado por
vitimas ou parentes de vitimas de crimes, a fim de coibir a rememoracao ou
permanéncia de lembrancas sobre os crimes que os abalaram no passado; é
ventilado por individuos para que sejam excluidas informacoes constantes
na internet que, embora ndo tenham natureza criminal ou investigativa, sao
desabonadoras da conduta individual; é afirmado pelos anistiados politicos
beneficiados pela Lei de Anistia (Lei n°® 6.683/79), relativamente a fatos
ocorridos no contexto da ditadura militar. Busca-se responder: tem um
individuo o direito subjetivo de obstar outra pessoa de pdr novamente em
circulacdo, ou manter disponibilizadas na internet, informacoes que lhe digam
respeito e que circularam de forma licita, anteriormente? em que situacoes o
fluxo de informacao, na internet e fora dela, pode ser contido pelo Direito,
para garantir o respeito aos direitos da personalidade, sem, com isso, afetar
de maneira inaceitavel a construcdo da memoria individual e coletiva, e a
liberdade de expressao e informacdao? Objetiva-se estudar se o direito ao
esquecimento existe enquanto tal, com um ambito de protecio distinto do
de outros direitos da personalidade; e quais os critérios podem ser adotados
para resolver as situagdes praticas em que esse direito é invocado e entra em
rota de colisdo com a liberdade de expressao. Concluiu-se que o direito ao
esquecimento nao existe, enquanto tal, como um direito autonomo, podendo
0s casos descritos como tais ser resolvidos a luz dos tradicionais direitos
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de personalidade. Em especifico, o direito ao esquecimento ndo existe com
fundamento na Lei Geral de Protecdo de Dados (Lein® 13.709/2018). Com
relacdo as demandas de desindexacdo dirigidas aos motores de busca na
web, concluiu-se pela necessidade de observar a regulacdo existente nos
artigos 19 e 21 do Marco Civil da Internet (Lein® 12.965/2014). No que diz
respeito as pretensoes formuladas por anistiados politicos, ex-condenados,
investigados e vitimas de crimes ocorridos no passado, defendeu-se que as
pretensoes de esquecimento se fundam, na verdade, no direito a identidade.
Esse direito ndo assegura, todavia, a pretensdo de que sejam retiradas de
circulacao noticias sobre crimes ocorridos no passado, uma vez que isso
afeta de maneira inaceitavel a memoria, individual e publica, e a historia.
Em se tratando de demandas nas quais se pleiteia o esquecimento de fa-
tos vexaminosos, que nao configuram crime ou infracao, deve-se analisar
quais os direitos da personalidade estao envolvidos, se os fatos noticiados/
retratados s@o ou nao de interesse publico e se envolvem, ou ndo, figuras
publicas, a fim de realizar, se for o caso, a ponderacao entre liberdade de
expressao e os direitos colidentes.

Palavras-chave: direito ao esquecimento; desindexacao; direitos de perso-
nalidade; liberdade de expressio; anistia.

Aluno: Roniclay Alves de Morais (Tese)

Titulo do Trabalho: Meio Ambiente como um Direito Humano Auto-
nomo: consequéncias da Opinidao Consultiva n. 23/2017 (Corte IDH)
para o Brasil dentro do Sistema Interamericano de Direitos Humanos

Data da defesa: 16/08/2024

Banca: Danielle de Andrade Moreira (orientadora Angela Issa Haonat;
Carolina de Campos Melo; Liziane Paixao; Valerio de Oliveira Mazzuoli.

Resumo: Este trabalho, em virtude de problemas ambientais criticos, como
desastres relacionados a mineracdo, ao aumento do desmatamento, a des-
truicdo de terras indigenas, considerando ainda desafios postos diante das
mudancas climaticas, explora a interseccao entre direitos humanos e meio
ambiente. O presente estudo analisa como a Comissao Interamericana de
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Direitos Humanos (CIDH) e a Corte Interamericana de Direitos Humanos
(Corte IDH) abordam questoes de violacdes do direito a um meio ambiente
sadio, especialmente apds a Opiniao Consultiva 23/2017 (OC-23/2017).
O problema da pesquisa é: quais sdo as consequéncias da OC-23/2017,
da Corte IDH, para o Brasil, dentro do Sistema Interamericano de Direitos
Humanos? A hipotese sugere que, apds a OC-23/2017, o Brasil podera ser
responsabilizado diretamente pela Corte por acoes ou omissoes na pro-
tecdo do meio ambiente, sem precisar de vinculacao com outros direitos
humanos. O objetivo geral é analisar as consequéncias dessa opinido para o
Brasil dentro do Sistema Interamericano de Direitos Humanos (SIDH). Os
objetivos especificos incluem descrever a relacdo entre direitos humanos e
meio ambiente, analisar a jurisprudéncia dos sistemas regionais de direitos
humanos, examinar a justiciabilidade do meio ambiente no SIDH, e de-
monstrar a possibilidade de responsabilizacao do Brasil apésa OC-23/2017.
A pesquisa utiliza o método hipotético-dedutivo para investigar a relacao
entre direitos humanos e meio ambiente, com foco na jurisprudéncia da
Corte IDH. O estudo concentra-se na analise da OC-23/2017, da referida
Corte, avaliando sua regulamentacao do artigo 11 do Protocolo de Sao
Salvador, e suas possiveis alteracoes no processo de peticionamento sobre
questoes ambientais perante a Comissao e a Corte IDH. A pesquisa é do
tipo tedrica e quali-quantitativa, utilizando vasto material bibliografico. Os
procedimentos metodologicos incluem levantamento bibliografico, andlise
de tratados internacionais, estudo da jurisprudéncia das cortes regionais
de direitos humanos, e analise critica da OC-23/2017 e de sua vinculacao
a Convencao Americana de Direitos Humanos. O marco tedrico principal
é fundamentado no conceito de direitos humanos, de Antonio Augusto
Cancado Trindade, e, no campo ambiental, pelas licdes de Antdonio Herman
Benjamin. A relevancia desta pesquisa decorre da importancia crescente
do meio ambiente na agenda internacional, e do potencial de impacto dos
litigios climaticos globais. O resultado indica a confirmacao da sua hipotese
Palavras-chave: Direitos humanos; meio ambiente; justiciabilidade; controle
de convencionalidade; Opinido Consultiva 23/2017.
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Aluno: Marco Anthony Steveson Villas Boas (Tese)

Titulo do Trabalho: Gestdo compartilhada e integrada de Areas Pro-
tegidas na Amazonia Continental

Data da defesa: 19/08/2024

Banca: Gisele Guimaraes Cittadino (orientadora); Danielle de Andrade
Moreira; Rodrigo de Bittencourt Mudrovitsch; Thula Rafaela de Oliveira
Pires; Valerio de Oliveira Mazzuoli.

Resumo:A partir da tendéncia global de reconhecer a importancia dos povos
indigenas para a conservacdo ambiental e o enfrentamento das mudancas
climaticas, esta tese investiga qual seria o sistema mais adequado de protecao
ambiental que promova os direitos de autodeterminacdo indigena e reconheca
o valor ecolégico dos seus conhecimentos, praticas de manejo e das suas
terras tradicionais na Amazonia Continental. A partir disso, foi avaliado o
sistema de protecdo ambiental mais adequado para o reconhecimento do
valor ecologico das terras e praticas tradicionais dos povos indigenas, bem
como a possibilidade de construcao dialégica de um sistema de gestao
compartilhada de Areas Protegidas que promova a protecio dos direitos
indigenas e do meio ambiente na Amazonia Continental. Nesse contexto,
atendendo aos objetivos especificos, a pesquisa revolveu ampla e substanciosa
doutrina em diversas areas do conhecimento, além de atas e documentos
sobre a instituicdo e funcionamento do Mosaico Gurupi, evidenciando uma
transdisciplinariedade entrecortada pelo didlogo com Ailton Krenak. A cons-
trucao da doutrina internacional sobre os Direitos Humanos, com especial
énfase nos direitos dos povos indigenas e no desenvolvimento sustentavel,
culminada nas cimeiras do Rio-92, Rio+20, Agenda 21, reconheceu que os
povos indigenas possuem conhecimentos e praticas tradicionais benéficas
ao meio ambiente, tendo direito ao desenvolvimento compativel com seus
modos de vida distintos da civilizacdo ocidental, o qual deve ser deliberado
comunitariamente, e pode ser conceituado como etnodesenvolvimento. As
Constitui¢des Amazonicas incorporaram os direitos indigenas em subsistemas
atrelados ao subsistema ambiental, a exemplo da Constitui¢ao do Brasil de
1988. Esse processo desencadeou ciclos de reformas que culminaram nas
modernas Constituicoes biocéntricas do Bloco Andino, com destaque para
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as Constituicoes do Equador e da Bolivia, que reconhecem os direitos indi-
genas na centralidade da protecdo da Pachamama, avancando na protecao
pluralista e multicultural do segundo ciclo de reformas para inaugurar a
nova fase sustentada na proposta de Estado plurinacional. A evolucao da
interpretacao da Convencao Americana de Direitos Humanos pela Corte
Interamericana de Direitos Humanos consolidou no plano regional a opcao
pela protecao do ambiente a partir dos direitos coletivos dos povos indige-
nas, inicialmente por via reflexa, a partir da protecao juridica da dimensao
territorial da autodeterminacao indigena e do direito de consulta prévia e
informada, nos termos do art. 11 da Convencao, para mais adiante reconhe-
cer seus direitos substanciais ao meio ambiente saudavel, nos termos do art.
26, conferindo justiciabilidade direta e autonoma aos Direitos Economicos,
Sociais, Culturais e Ambientais dos povos indigenas. Essa evolucao é per-
ceptivel na Opinidao Consultiva n® 23, de 2017, e no julgamento dos casos
Lakha Honhat v. Argentina (Corte IDH, 2020) e Comunidade Garifuna de
San Juan e seus membros vs. Honduras (Corte IDH, 2023). O reconheci-
mento internacional e a constitucionalizacao da protecao do ambiente e dos
direitos indigenas evidenciam que suas praticas, conhecimentos tradicionais,
técnicas de manejo e o baixo indice de entropia de suas terras os credenciam
para serem porta-vozes dos “povos da floresta” e participarem de projetos de
conservacdo ambiental, como os Mosaicos de Areas Protegidas do Sistema
Nacional de Unidades de Conservacao, no Brasil (Lei n® 9.985, de 2000), de
vital importancia na preocupante transicao do Holoceno para o Antropoceno.
Esses projetos exigem uma construcao dialdgica e inclusiva, superando as
restricoes de direitos fundamentais impostas por sobreposicdes, como vem
ocorrendo em toda a Amazonia Continental. Apesar disso, nota-se que os
direitos ambientais e dos povos indigenas sao de dificil concrecao, devido
a formalismos legais, politicas publicas conflitantes e até mesmo desmonte
de politicas socioambientais, exigindo soluc¢oes alternativas dialogadas para
suprir esses déficits. Essas solugoes estao sendo construidas dialogicamen-
te pelos povos indigenas, populacdes tradicionais, instituicdes publicas e
privadas, dentre outros atores, para integrar terras indigenas e outras areas
protegidas em biorregides denominadas Mosaicos Etnoambientais, tendo
como exemplo o paradigmatico caso do “Mosaico Gurupi”, que integra a
Reserva Biologica do Gurupi as Terras Indigenas Alto Rio Guama do povo
Tembé (PA), Alto Turiacu dos povos Ka'apor e Awa (MA), Caru dos povos
Guajajara e Awa (MA), Awa do povo Awa (MA), Rio Pindaré do povo Guajajara
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(MA) e Arariboia do povo Guajajara, nas quais também habitam grupos Awa
em isolamento voluntario, com significativa ocorréncia nas Terras Indigenas
Caru, Alto Turiacu e Awa. Situado na confluéncia dos estados do Para e Mara-
nhao, na regiao conhecida como “Arco do Fogo”, ainda nao foi formalmente
reconhecido pelo Ministério do Meio Ambiente do Brasil, tendo em vista
que nao preenche os requisitos exigidos pelo artigo 26 da Lei n® 9.985, de
2000, do Sistema Nacional de Unidades de Conservacao. Entretanto, tem
apresentado resultados satisfatorios em relacdo a conservacdo ambiental e a
promocao dos direitos fundamentais dos povos indigenas por meio de um
sistema de governanca com efetiva participacao das liderancas indigenas no
conselho consultivo. Ademais, outras solugoes construidas com amplos dia-
logos, como a Rede de Mosaicos de Areas Protegidas do Brasil e ferramentas
tecnoldgicas como o MapBiomas, apresentam-se como oportunidades para
o desenvolvimento de “megalogos” continentais no ambito da Organizacao
do Tratado de Cooperacdo Amazonica, potencializando a expansao da
ideia de governanca etnoambiental, e até mesmo desse modelo de gestao
compartilhada de areas protegidas para toda a Amazonia Continental. Ao
final, restou confirmada a hipotese de que a construcao dialogica de siste-
mas de gestao compartilhada de Areas Protegidas, com ampla participacio
governamental, institucional e comunitaria, principalmente dos “povos da
floresta”, incluindo a participacao de liderancas indigenas na governanca
dessas biorregides, a exemplo dos Mosaicos Etnoambientais brasileiros,
contribui para a superacdo das dificuldades de dialogo interconstitucional
e harmonizacao juridica, bem como da deficitaria protecdo do ambiente,
da baixa efetividade dos direitos fundamentais dos povos indigenas e das
populacdes tradicionais nos estados amazonicos, e até mesmo para resolver
conflitos etnoambientais decorrentes das sobreposicoes de Terras Indigenas
por outras Areas Protegidas na Amazonia Continental.

Palavras-chave: Povos Indigenas; Desenvolvimento Sustentavel, Areas
Protegidas; Mosaicos de Areas Protegidas.

Direito, Estado e Sociedade ' n.65 jul/dez 2024



398 Noticias e informacoes

Aluno: Ramon Silva Costa (Tese)

Titulo do Trabalho: A protecao dos dados pessoais sensiveis sobre vida
sexual a partir do Direito Antidiscriminatério

Data da defesa: 27/08/2024

Banca: Caitlin Sampaio Mulholland (orientadora); Bianca Kremer No-
gueira Corréa; Carlos Affonso Pereira de Souza; Eder Fernandes Monica;
[lié Antonio Pele; Wallace de Almeida Corbo.

Resumo: A tese tem como tema central a protecdo antidiscriminatéria dos
dados pes-soais sensiveis sobre vida sexual a partir dos marcadores de orien-
tacdo sexual e identidade de género, tendo como demarcador populacional
os impactos para ga-rantia de direitos fundamentais de pessoas lésbicas, gays,
bissexuais, transexuais, travestis, intersexuais e outras identidades de género
e sexualidades dissidentes (LGBTI+). A pesquisa parte do questionamento
sobre a eficiéncia da normativi-dade dos dados sensiveis trazida pela Lei
Geral de Protecao de Dados Pessoais (Lei 13.709/2018) no que tange a ga-
rantia do principio constitucional da igualdade como antidiscriminacao no
contexto de tratamento massivo de dados pessoais. O trabalho aborda uma
metodologia que compreende técnicas de revisao bibliografi-ca alinhada a
analise documental e de casos, envolvendo fontes de pesquisa como legis-
lacoes, regulamentos, jurisprudéncias, pesquisas, casos expostos na midia
e literatura académica relacionada ao tema. A tese utiliza a lente analitica
do Direito Antidiscriminatorio para levantar as possibilidades de tutelas e
medidas antidis-criminatorias que podem ser aplicadas para a efetivacao do
direito fundamental a protecdo de dados pessoais para grupos vulnerabiliza-
dos em termos de identidade de género e orientacdo sexual. Nesse sentido,
é exposto um cenario de vulnerabili-dades especificas para pessoas LGBTI+
diante do acelerado avanco tecnologico para o armazenamento, processa-
mento e controle de dados pessoais, que utiliza ferramentas como sistemas
de IA e algoritmos cada vez mais potentes para proces-sos de perfilizacdo e
categorizacdo de pessoas. Essa conjuntura impulsiona contex-tos discrimi-
natorios ja estruturalmente sedimentados em uma sociedade historica-mente
operada pela vigilancia e opressao contra identidades ndo normativas. Nesse
contexto, o desenvolvimento de leis e regulacdes baseadas em uma leitura
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neutra-lizada do Direito sdo insuficientes para a antidiscriminacao dos grupos
mais afeta-dos e vulnerabilizados socialmente, sendo importante a mobili-
zagao de arcabougos normativos e regulatérios que expandam a protecao da
dignidade e personalidade humana. Dessa forma, o Direito Antidiscrimina-
torio torna-se um ponto de partida essencial para a garantia do principio da
nao discriminacao em tratamentos de da-dos pessoais, devendo ser a lente
analitica para processos de adequacao e interpre-tacao legislativa e judicial
em situacoes envolvendo dados pessoais sensiveis sobre vida sexual. Somado
a isso, a tese propoe conclusodes relacionadas aos limites do Direito para a
garantia efetiva da nao discriminacao, ressaltando o papel da resis-téncia
e organizacao coletiva de grupos vulnerabilizados e da antidiscriminacgao
como principio que deve ser materializado em tutelas, medidas, estratégias
e poli-ticas, seja em ambito publico ou privado.

Palavras-chave: Protecdo de Dados Pessoais; Privacidade; Direito Antidiscri-
minatorio; Orientacao Sexual; Identidade de Género; Grupos Vulnerabilizados.

Aluno: Marcos Aragao Couto de Oliveira (Tese)

Titulo do Trabalho: A plataformizacdo do trabalho como uma ex-
pansao da colonialidade: uma andlise decolonial da precarizacao pela
uberizacdo no Brasil

Data da defesa: 03/09/2024

Banca: Marcia Nina Bernardes (orientadora); Rodrigo de Lacerda Carelli;
Bianca Kremer Nogueira Corréa; Ilié¢ Antonio Pele; Rafael do Nascimento
Grohmann; Thula Rafaela de Oliveira Pires.

Resumo: Essa tese tem como objetivo discutir o tema da plataformizacao do
trabalho por meio de uma abordagem decolonial e a partir da experiéncia do
Brasil. Mobilizo teorias que questionam a experiéncia colonial como marco
fundante do capitalismo, cujos efeitos se perpetuam através do tempo e se
reproduzem em nem tao novas formas de exploracao do trabalho. Plataformas
digitais de trabalho ocupam um espaco cada vez maior no mercado afetando
especialmente trabalhadoras e trabalhadores mais vulnerabilizados, frequen-
temente racializados. Essas formas de contratacdo realizadas por empresas
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visam se esquivar das regulacoes protetivas do trabalho e de seguranca de
modo a injetar na sociedade a justificativa de serem empresas “meramente
de tecnologia”, porém, em verdade, expandindo ainda mais uma situacao
social de precarizacao ja existente. Analiso a literatura sobre plataformiza-
cao, precarizacio e protecdo de dados de modo a ressaltar a importancia da
tutela do direito, especialmente do trabalho. Optei por utilizar a atuacao da
empresa brasileira iFood como estudo de caso, argumentando como suas
acoes ilustram o avanco da plataformizacao em nosso pais. Concluo afir-
mando que o Brasil funciona como grande laboratério da plataformizacao
do trabalho, e que este processo se apropria das herancas racistas para se
estabelecer no mercado, ameacando a existéncia do direito do trabalho e
buscando o retorno de condicoes de exploracao coloniais do trabalho.
Palavras-chave: Plataformizacdo; Uberizacdo; Decolonialidade; Direito do
Trabalho; Direitos Digitais.

Aluno: Job Eloisio Vieira Gomes (Tese)

Titulo do Trabalho: Racismo Posicional: Os critérios racistas para a
ocupacao de espacos no futebol

Data da defesa: 09/09/2024

Banca: 1lié Antonio Pele (orientador); Andreu Wilson Pereira Leandro;
Bethania de Albuquerque Assy; Manoel Messias Peixinho; Ricardo
Georges Affonso Miguel.

Resumo: Uma das pretensoes deste estudo é suscitar uma maior reflexao a
respeito do que sdo exatamente as causas e os efeitos do racismo no futebol,
que nos levam necessariamente aos conceitos mais atuais a respeito do as-
sunto. O racismo sistémico, ou estrutural, a rigor, sugerem que as estruturas
sociais estariam prontas para reproduzir, sistematicamente, as concepcoes
racistas que funcionam nanossa sociedade. O racismo institucional, espécie
de apéndice do racismo estrutural existe naquelas situacoes em que se constata
uma escassa presenca de pessoas da raca negra em posicoes de comando, seja
no setor publico ou privado, e isto, mais que uma questdo relacionada ao
meérito, expoe uma ponta do racismo que nao tem muito como dissimular,
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disfarcar, escamotear, porque simplesmente esta ali e existe a olhos nus. O
racismo posicional, suposto neorracismo, por sua vez, conforme defendido
neste trabalho, suscita o debate e representa uma maneira de enxergar e
dar nome a uma espécie de discriminacao que ocorre particularmente nos
esportes e que, embora seja uma antiga realidade, nao se encontra muita
doutrina nacional a respeito. Trata-se, portanto, de uma descricao de uma
perspectiva do racismo que procura demonstrar como certos grupos raciais
estdo sujeitos a uma sub-representacao em determinadas posicoes de prestigio
social e, a0 mesmo tempo, super-representados em outras posicoes consi-
deradas de baixo prestigio. A hipdtese que colocamos de que a concepg¢ao
racista oriunda do campo de jogo pode encontrar reflexos na composicao
dos espacos de comando do jogo, apesar deste debate ser mais comum na
doutrina, exige uma andlise mais profunda para entender as verdadeiras
razoes pelas quais as pessoas negras, em geral, a partir desta concepcao,
ndo figuram na parte da governanca esportiva mundo afora, supondo que
se trate de uma consequéncia concreta do racismo que permeia, das mais
surpreendentes formas, o futebol e alguns outros esportes.

Palavras-chave: racismo; futebol; justica; autonomia; direito; espaco; posicoes.

Aluno: Julia Iunes Monteiro (Tese)

Titulo do Trabalho: Regulacao do uso de algoritmos pela Administra-
cao Publica: parametros para a prestacao de contas e controle social.

Data da defesa: 10/09/2024

Banca: Caitlin Sampaio Mulholland (orientadora); Carlos Affonso Pereira
de Souza; Ilié Antonio Pele; Miriam Wimmer; Ana de Oliveira Frazao.

Resumo: A inteligéncia artificial (IA) estd sendo cada vez mais aplicada
pelos Estados no intuito de otimizar a eficiéncia da Administracao Publi-
ca, reduzir custos e estimular uma tomada de decisao baseada em dados.
Algoritmos ja sdo aplicados na identificacao de suspeitos de crimes, para
orientar estratégias de policiamento, e em decisoes relativas a imigracao e a
concessdo de beneficios sociais. Este fenomeno, chamado de “Governo Al-
goritmico”, apresenta novos desafios para a prestacio de contas e o controle
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social sobre o governo. De um lado, existe a expectativa de que o uso de
Big Data e algoritmos ira aprimorar a capacidade do Estado em elaborar
politicas “baseadas em evidéncias”. Por outro lado, existe uma preocupacao
acerca de uma potencial “ditadura” dos algoritmos, uma vez que a recorrente
opacidade e falta de explicabilidade desses sistemas tém impedido os cida-
daos de compreenderem, contestarem e fiscalizarem decisoes publicas que
afetam suas vidas. Diante deste cendrio, este trabalho possui trés objetivos
principais: i) investigar as motivacoes, riscos e finalidades da aplicacao de
algoritmos pela Administracao Publica; ii) defender um direito de controle
social democratico sobre o governo algoritmico e iii) sistematizar os me-
canismos juridico-institucionais a serem estabelecidos pela regulacao da
IA para que este direito seja garantido. Os caminhos para o controle social
democratico sobre algoritmos ainda sao pouco explorados, tanto pelas
iniciativas regulatérias existentes quanto pela literatura juridica. A tese
visa, portanto, contribuir para o avanco de uma agenda de pesquisa nesta
direcdo, posicionando a sociedade civil como um ator indispensavel para
uma governanca da IA que seja democratica, responsavel, e que construa
valor publico para a sociedade como um todo.

Palavras-chave: Governo Algoritmico; Regulacdo de Inteligéncia Artificial;
Administracao Pablica; Prestacao de Contas; Controle Social; Interesse Publico.

Aluno: Dorival Fagundes Cotrim Junior

Titulo do Trabalho: O acidente é da natureza intima do trabalho?
Uma discussdo sobre os maus encontros acidentarios e as crencas da
inevitabilidade do acidente e da culpabilizacao do trabalhador

Data da defesa: 23/09/2024

Banca: Francisco de Guimaraens (orientador); Jose Maria Gomez;
Mariana Trotta Dallalana Quintans; Mauricio de Albuquerque Rocha;
Murilo da Silva Alves.

Resumo: A tese objetiva compreender em que medida as crencas da inevita-
bilidade do acidente de trabalho e da responsabilidade do préprio trabalhador
(culpabilizacao) estao presentes em trabalhadores informais do comércio de
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um mercado municipal de Guanambi — BA. Para isso, apresenta definicoes de
acidentes de trabalho e argumenta a favor da concepcao do acidente como uma
relacdo social, isto é, como um mau encontro, uma afeccio triste, causadora
de tristeza no corpo do trabalhador, a partir da teoria dos afetos de Spinoza.
Ato continuo, descreve todos os maus encontros acidentarios ocorridos ao
longo da coleta de dados da pesquisa realizada entre os anos de 2018 a 2020,
divididos em cinco aplicacdes de formulario. O passo seguinte é a analise da
percepcao de risco dos trabalhadores feirantes, seguida da analise da percepcao
de evitabilidade do acidente. A partir deste material empirico, dividido nos
trés capitulos, foi possivel constatar a hipétese do trabalho, qual seja, o fato
de que o ato de se acidentar ainda é visto como se fosse da natureza intima
do trabalho, dai decorrendo as crencas da inevitabilidade do mau encontro
acidentario e da culpabilizacao do préprio trabalhador. Diante dessas consta-
tacoes, aponta-se a urgéncia de se criar um nucleo permanente de educacao
juridica e sanitaria, a funcionar como um espaco democratico, pedagogico
e formador de consciéncia para a classe trabalhadora dos informais feirantes
quanto aos direitos publicos do trabalho e da satde; bem como evidencia a
urgéncia da instalacao de uma unidade de satde do trabalhador especifica
para atender os trabalhadores do mercado e/ou ampliar o horario de funcio-
namento das unidades basicas de satide do municipio.

Palavras-chave: Direito a saude; Saude do trabalhador; Acidente de trabalho;
Teoria Socioldgica de Dwyer; Teoria dos afetos de Spinoza; Percepcao de
Risco; Evitabilidade do acidente; Culpabilizacdo do trabalhador; Educacao
Permanente em Direito; Educacao Permanente em Saude.

Aluno: Ericka Gavinho D. Icarahy (Tese)

Titulo do Trabalho: O controle da Administracao Publica no Brasil:
Entre as suas anomalias e as perspectivas para um controle dialégico.

Data da defesa: 27/09/2024

Banca: Fabio Carvalho Leite (orientador); Claudio Pereira de Souza
Neto; Manoel Messias Peixinho; Vania Siciliano Aieta; Adriano Pilatti.

Resumo: Esta tese cuida do controle da Administracdo Publica no Brasil,
abordando as suas funcoes, diante dos controles pelo Poder Legislativo, pelo
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Poder Judiciario, pelo Ministério Publico, pelo Tribunal de Contas e pelos
sistemas internos de cada Poder, demonstrando a sua enorme importancia
para a garantia da democracia e do Estado de Direito, em especial, em so-
ciedades patrimonialistas e clientelistas como a brasileira. Assim como sao
relevantes as suas funcoes, criticar-se-4 as suas disfuncoes que ja sdo muitas,
o que levou a uma hipertrofia do controle no Brasil, tratando-se, neste sen-
tido, do que a doutrina administrativista especializada nomeia de “apagao
das canetas”, da “fuga do bom servidor” e do “Direito Administrativo do
Medo”. Diante deste estado da arte, algumas reacdes legislativas e jurispru-
denciais foram identificadas com a intencao de mitigar ou mesmo corrigir
essas disfuncoes que criam um ambiente de ineficiéncia na Administracao
Publica, impedindo ou evitando a inovacao e o experimentalismo na gestao
publica, o que iria contra o que se espera de gestores publicos num con-
texto de sociedades cada vez mais plurais, diversas e complexas. Ao final,
partindo-se do pressuposto de uma Administracao Publica para o século
XXI, que ¢ aquela que atua de acordo com os anseios e as necessidades das
sociedades contemporaneas, analisar-se-d4, de forma critica, experiéncias
recentes de consensualismos no Tribunal de Contas da Unido, nos Acordos
de Leniéncia e nos Acordo de Nao Persecucao Civil da Lei de Improbidade
Administrativa, verificando a hipotese desta tese que é: as reacdes legislativas
e jurisprudenciais as anomalias do controle da Administracao Publica, com
reposicionamentos, ainda que incipientes, dos 6rgaos de controle, como a
nova secretaria, recentemente, criada no TCU (SecexConsenso/TCU), estao
propiciando um controle mais dialégico com gestores publicos. De forma
mais objetiva, buscar-se-4, ao final, estabelecer parametrizacoes para esse
controle dialégico, que proteja gestores publicos, contribua com a eficiéncia
administrativa e a seguranca juridica, mas nao descaracterize o controle, cujas
funcoes sdao, por demais relevantes, para o Estado Democratico de Direito.
Palavras-chave: Direito Administrativo; Controle da Administracao Publica;
Direito Administrativo Sancionador; Consensualismo; Controle Dialégico.
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Aluno: Jose Ribamar Mendes Junior (Tese)

Titulo do Trabalho: Garantia do acesso a justica ao povo indigena
Akwe Xerente do Tocantins

Data da defesa: 30/09/2024

Banca: Gisele Guimaraes Cittadino (orientadora); Marcia Nina Bernar-
des; Tarsis Barreto Oliveira; Thula Rafaela de Oliveira Pires; Valerio de
Oliveira Mazzuoli.

Resumo: A presente tese analisa a relacao entre os direitos constitucionais
dos povos indigenas brasileiros e a efetivacao desses direitos em juizo, en-
focando a garantia do acesso a justica e o reconhecimento da diversidade
cultural. Situada na contemporaneidade, a pesquisa destaca a necessidade
de um sistema de justica mais justo e inclusivo para todos os cidadaos,
assegurando que os direitos dos povos indigenas sejam efetivamente pro-
tegidos e respeitados, especialmente nas acoes de guarda de infancia e
juventude na Comarca de Miracema do Tocantins, envolvendo criancas e
adolescentes indigenas do povo Akweé-Xerente. O principal objetivo é ve-
rificar se os magistrados consideram as especificidades étnicas e culturais
dos Akweé-Xerente em suas decisoes judiciais. Utilizando uma abordagem
metodologica que combina revisdo tedrica e analise de casos concretos, a
tese examina a relacao entre o reconhecimento dos direitos culturais e terri-
toriais dos povos indigenas e a garantia de acesso a justi¢a. O estudo revisa
a visdo dos povos indigenas sobre os direitos conferidos pela Constituicao,
a tutela juridico-normativa desses direitos no Brasil, os valores culturais,
a organizacdo sociopolitica e as ordenacoes juridicas dos Akweé-Xerente,
bem como as manifestacoes dos atores processuais nas acoes de guarda de
infancia e juventude. Os resultados da pesquisa indicam que, embora a
Constituicao Federal de 1988 tenha representado um avanco significativo
no reconhecimento dos direitos dos povos indigenas, a efetivacdo desses
direitos enfrenta obstaculos, particularmente devido a prevaléncia de uma
visdo preconceituosa e discriminatoéria no sistema de justica. Indicam tam-
bém que, o Ministério Publico atua, principalmente, na defesa dos direitos
dos povos indigenas, como guardido da legalidade e dos direitos humanos,
a equipe multidisciplinar contribui para uma compreensao mais ampla e
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profunda das questdes culturais e sociais envolvidas, auxiliando o juiz na
tomada de decisoes e a Funai fornece suporte técnico e juridico, embora
sua atuacdo se revele inconsistente. A analise das decisoes judiciais da Vara
de Familia, Sucessdes, Infancia e Juventude de Miracema/TO evidencia
que os magistrados, muitas vezes, levam em consideracio os relatérios da
equipe multidisciplinar, respeitando as tradi¢coes culturais dos Akwe-Xe-
rente, contudo, privilegiam o ordenamento juridico oficial em detrimento
das ordenacoes deste povo. Esses resultados demonstram a necessidade de
adocdo de diversas medidas para superar os obstaculos ao acesso a justica dos
Akwe-Xerente, entre elas, destaca-se a necessidade de formacao continuada
dos magistrados e demais operadores do direito sobre a cultura e os direitos
dos povos indigenas, a inclusao de elementos pluralistas no sistema de justica,
a participacao de tradutores na equipe multidisciplinar e o fortalecimento
da atuacdo da Funai. Além disso, recomenda a criacdo de mecanismos de
consulta prévia aos povos indigenas em processos judiciais que os envolvam
e a implementacao de politicas publicas que promovam a inclusao social
e o respeito a diversidade cultural. Em suma, a pesquisa contribui para
uma compreensao mais profunda da importancia do reconhecimento das
especificidades etnoculturais e o respeito as culturas indigenas para garantia
de um efetivo acesso a justica a esses povos e reforca a necessidade de um
sistema de justica que seja verdadeiramente justo e inclusivo.

Palavras-chave: Decisoes judiciais plurais; Direitos dos povos indigenas;
Diversidade cultural; Guarda de infancia e juventude; Ordem juridica justa.

Aluno: Audra Pires Silveira Thomaz (Tese)

Titulo do Trabalho: O avesso dos direitos humanos: impacto da pan-
demia de Covid-19 no feminicidio do Rio de Janeiro- uma analise dos
direitos da mulher do inicio do patriarcado a atualidade.

Data da defesa: 31/10/2024

Banca: Joao Ricardo Wanderley Dornelles (orientador); Beatris dos
Santos Gongalves; Sergio Francisco Carlos Graziano Sobrinho; Victo-
ria-Amalia de Barros Carvalho Gozdawa de Sulocki; Jose Maria Gomez;
Virginia Totti Guimaraes.
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Resumo: Esta pesquisa aborda o sistema do patriarcado como fator possivel
de incidéncia no aumento das desigualdades entre as mulheres e no nimero
de feminicidios no Estado do Rio de Janeiro durante a pandemia de Covid-19.
O objetivo é perceber as motivacoes e os impactos ocasionados as mulheres
cariocas vitimas de violéncia, sobretudo quanto a mais drastica de todas as
suas formas, que é o feminicidio, durante o periodo pandémico, como maior
violador de direitos humanos. Os principais referenciais teoricos adotados sio
de Gerda Lerner, Heleieth Saffioti, Silvia Federici, Diana Russel e Carole Pate-
man. Assim, primeiro, investiga-se o poder do patriarcado sobre o corpo da
mulher, os direitos limitados e violados em cada periodo da histéria brasileira,
bem como os avancos ocasionados pelos movimentos de luta feminista. Na
sequéncia, analisa-se o feminicidio no tocante a legislacao brasileira, bem como
o tratamento das vitimas pelas DEAMs durante a Covid-19. Posteriormente,
observams-se os dois casos emblematicos sobre condenacdes no Brasil em ambito
internacional, o Maria da Penha e o Marcia Barbosa. Ao final, conclui-se por
meio da analise de um panorama sobre os direitos humanos e o impacto da
Covid-19 no feminicidio carioca, pelo viés do controle de convencionalidade
de normas, sobretudo da Convencao sobre a Eliminacdo de Todas as Formas
de Discriminacédo contra a Mulher (CEDAW) e a Convencao Interamericana
para Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia contra a Mulher (Convencao de
Belém do Para), além da analise dos processos de feminicidio no Rio de Janeiro
a partir de 2015 e das politicas publicas como instrumentos de prevencao e
combate, 0 avesso dos direitos humanos.

Palavras-chave: Patriarcado; Direito da Mulher; Feminicidio; Covid-19;
Direitos Humanos.

Aluno: Mariana Imbelloni Braga Albuquerque (Tese)

Titulo do Trabalho: (I)mobilidade urbana e branquitude: um olhar
sobre a formacao espacial do Rio de Janeiro a partir dos deslocamentos
para o trabalho doméstico.

Data da defesa: 12/12/2024.

Banca: Marcia Nina Bernardes (orientadora); Adriana Vidal de Oliveira;
Thula Rafaela de Oliveira Pires; Rosangela Marina Luft; Natalia Sales de
Oliveira.
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Resumo: O crescimento exponencial das cidades na segunda metade do
século XX tem evidenciado a relacdo entre ordem urbana e acesso a direi-
tos, distribuidos desigualmente tanto em um sentido espacial quanto pelas
possibilidades e obrigatoriedades de deslocamento pela malha urbana.
As analises sobre segregacdes socio econdmicas e raciais nas cidades tém
como enfoque, via de regra, os cerceamentos a livre locomoc¢ao da popu-
lacdo periférica, barreiras que se materializam tanto no precario sistema
de transportes quanto nas interdicoes mais diretas como o perfilhamento
racial em abordagens policiais, o valor impeditivo das tarifas de transporte,
etc. Nao obstante a importancia da analise de tais barreiras como fronteiras
urbanas, o estudo que aqui proponho tem como enfoque justamente a obri-
gatoriedade de cruzar tais fronteiras para o acesso a direitos, em especial o
acesso a postos de trabalho. Essa obrigatoriedade de deslocamento incide
na formacao da espacialidade da cidade de maneira que parte (pequena)
da populacao pode nao se mover - tendo o acesso a direitos garantido em
uma drea de proximidade - justamente pela obrigacao imposta a outra parte
da populacao de se mover para o trabalho. Obrigacao que materializa as
hierarquias da cidade e forma continuamente a espacialidade desigual.
O presente trabalho analisa, assim, a construcao do direito a cidade a
partir do bindmio mobilidade/imobilidade. Para tanto, tem como objeto
de pesquisa a centralidade do trabalho doméstico na producao da espa-
cialidade da regiao metropolitana do Rio de Janeiro. A hipétese de fundo
aqui trabalhada é que a construcao urbana da obrigacio de mobilidade/
possibilidade de imobilidade constréi a branquitude enquanto categoria
espacial, funcionando na distribuicao desigual da precariedade pela cidade
e no acesso de direitos na/a cidade.

Palavras-chave: branquitude, mobilidade urbana, trabalho doméstico,
direito a cidade
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Aluno: Juliana Fagundes Dos Santos (Dissertacao)

Titulo do Trabalho: As Cartas de Entrega Voluntaria de Bebés para
Adocao: Direitos Reprodutivos, Discriminagao Social e o Papel das
Instituicoes.

Data da defesa: 16/12/2024

Banca: Gisele Guimaraes Cittadino (orientadora); Marcia Nina Bernar-
des; Guilherme Calmon Nogueira da Gama.

Resumo: A pesquisa aborda o procedimento de entrega voluntaria de criancas
para adocdo, com especial foco sobre as cartas deixadas por quem opta por
sua realizacao. Tais cartas cumprem uma dupla funcao: além de um registro
da filiacao biologica, que podera ser acessado no futuro, contribuindo para a
garantia do direito a origem, elas ajudam a romper o ciclo de discriminacao
e desumanizacao frequentemente enfrentado pelas pessoas que entregam
suas criangas. O objetivo do estudo é examinar como os marcadores sociais
de raca, género e classe influenciam a decisio de entrega, bem como o
impacto dos julgamentos morais associados a essa escolha. Ademais, inves-
tiga-se como a atuacao das instituicoes pode provocar constrangimento e
violar os direitos reprodutivos das pessoas envolvidas. Sao discutidos ainda
conceitos como o mito do amor materno, o imperativo da maternidade, a
maternagem, o instinto materno e a real voluntariedade do ato de entrega
de criancas. Foram analisados aproximadamente 140 processos judiciais
tramitados em Varas da capital do estado do Rio de Janeiro, entre janeiro
de 2022 e marco de 2024. Em termos de relevancia académica, observou-se
que ainda h4 uma escassez de publicacoes dentro da area do Direito sobre
o tema, lacuna que se busca preencher e incentivar futuras investigacoes.
Como resultado, o trabalho apresenta um panorama sobre a entrega volun-
taria no Brasil, analisando a legislacao e os procedimentos a ela relacionados.
Por fim, sugere-se ao CNJ recomendacdes acerca de uma revisao quanto
a denominacao do instituto, ao momento de redacio das cartas e a novas
praticas para os operadores do Direito.

Palavras-chave: Entrega Voluntaria; Adocao; Direitos Reprodutivos; Mater-
nidade; Teoria da Reproducéo Social.
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Aluno: Eduardo Brandao Nunes (Tese)

Titulo do Trabalho: Theoretical foundations for citing foreign prece-
dents as persuasive authority in legal decisions

Data da defesa: 13/12/2024

Banca: Noel Struchiner (orientador); Florian Fabian Hoffmann; Adrian
Sgarbi; Claudia Rosane Roesler; Fabio Perin Shecaira.

Resumo: Esta tese investiga as justificativas tedricas para citar precedentes
estrangeiros como autoridade persuasiva, especialmente no contexto da
globalizacdo juridica. Abordando o debate em curso sobre essa pratica, a
tese desenvolve um framework detalhado para entender suas complexidades
e propde uma metodologia para um engajamento responsavel. A questdo
central de pesquisa examina como tais citacdes podem ser justificadas e ava-
liadas, considerando criticas a legitimidade democratica, rigor metodolégico
e compatibilidade cultural. A tese tem como hipodtese que esses desafios
podem ser mitigados por meio da énfase na transparéncia ao articular a
justificativa do precedente citado, sua relevancia para o sistema juridico do
tribunal citante e seu propésito especifico dentro do argumento juridico.
Argumenta-se que, embora os precedentes estrangeiros nao tenham autorida-
de vinculante, seu valor persuasivo decorre de sua funcdao como autoridade
tedrica, oferecendo razoes para acreditar na consisténcia de seus julgados,
em vez de razdes diretas para cumprir suas decisoes. Essa abordagem tedrica
esclarece como os precedentes estrangeiros podem influenciar a tomada
de decisoes judiciais, mesmo sem a vinculacdo formal. Uma contribuicao
importante é o desenvolvimento de um “padrao de adequacao” para avaliar
tais citacdes, exigindo uma articulacdo explicita da justificativa do precedente
estrangeiro, sua relevancia e seu propésito pretendido. Esse framework visa
garantir transparéncia, mitigar riscos e aumentar o poder persuasivo das
citacoes de precedentes estrangeiro. Por fim, como exemplo de analise, esse
framework é aplicado ao Recurso Extraordinario (RE) 888815 do Supremo
Tribunal Federal (STF), relativo a educacao domiciliar. Este estudo de caso,
que contém varias citacoes de precedentes estrangeiros, fornece um exem-
plo concreto para avaliar a adequacao e a persuasividade dessas citacoes na
pratica. Ao analisar o engajamento do STF com a jurisprudéncia estrangeira

Direito, Estado e Sociedade | n.65 jul/dez 2024



Noticias e informacoes 411

no RE 888815, a tese oferece insights sobre os beneficios potenciais e os
desafios persistentes de incorporar precedentes estrangeiros nas decisoes
domésticas. Essa andlise contribui para um entendimento mais aprofundado
da citacéo de precedentes estrangeiros, fornecendo um framework teorica-
mente fundamentado para seu uso justificivel em um mundo juridico cada
vez mais interconectado.

Palavras-chave: Precedentes; Precedentes Estrangeiros; Autoridade Persua-
siva; Autoridade Teorica.

Aluno: Joao Henrique Lima Bandeira de Souza (Dissertacao)

Titulo do Trabalho: Fronteiras Entre a Liberdade de Expressao e o
Discurso de Odio: Uma Analise Pelo Prisma do Racismo Religioso.

Data da defesa: 20/12/2024

Banca: Thula Rafaela de Oliveira Pires (orientadora); Thiago de Azevedo
Pinheiro Hoshino; Thiago Alves Braz.

Resumo: Foram diversas as tentativas, desde a formulacdo da Lei Afonso
Arinos até a legislacao mais recentemente aprovada em 2023, com base na
disputa que colocou a intolerancia do ordenamento juridico brasileiro ao
racismo no texto constitucional, de se avancar no combate ao racismo em
seus formatos diversos. Em todas as fases, no entanto, como historicamen-
te sucede, verifica-se o ardil e a altissima capacidade de adaptacdo de um
sistema infalivel na manutencao do status quo por meio da discriminacao
racial e do complexo fluxo de consequéncias palpaveis que isso representa
na vida das pessoas. Com o advento da atualizacao da Lei n.° 7.716/1989
pela Lein.® 14.532/2023 — com novo marco regulatorio mais amplo e con-
textualizado com os debates atuais da agenda antirracista — importa pensar
de que maneira a lei e a criminalizacdo, mesmo com as limitacoes dispostas
pela criminologia e pela teoria critica da raca, podem, se é que podem, in-
fluenciar positivamente rumo a superacao do racismo, em especial aquele
operado pela via do discurso de 6dio. Entender o direito como ferramenta
de emancipacdo, em especial em contendas contra o proprio direito, se
mostra como um caminho de firmes possibilidades por uma sociedade
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mais justa e igualitaria. Mais especialmente, importa refletir de que forma
o direito fundamental a liberdade de expressao, antes de servir como freio
as intencoes do legislador, pode estimular a ruptura coletiva com o édio e
o convivio pacifico entre as diferencas.

Palavras-chave: Liberdade de expressio; discurso de édio; racismo; racismo
religioso.

Aluno: Helvia Tulia Sandes Pedreira (Tese)

Titulo do Trabalho: O Percurso do Melhor Interesse nas Adocoes a
Brasileira e Intuitu Personae em Decisdes do ST]

Data da defesa: 20/12/2024

Banca: Noel Struchiner (orientador); Carlos Nelson de Paula Konder;
Fabio Carvalho Leite; Cintia Muniz de Souza Konder; Jessica Hind
Ribeiro Costa.

Resumo: A presente tese, intitulada “De Principio a Regra: o percurso do
Melhor Interesse nas Adocoes a Brasileira e Intuitu Personae em Decisdes
do STJ”, examina como o Superior Tribunal de Justica (STJ) interpreta e
aplica o principio do melhor interesse da crianca em situacdes de adocodes
irregulares no Brasil, com énfase nas praticas de adocao a brasileira e adogao
intuitu personae, buscando compreender se e como esse principio, originalmente
marcado pela vagueza, é submetido a um processo de «regrificacao», resultando
na criacdo de critérios mais objetivos e previsiveis. A pesquisa fundamenta-se em
uma andlise empirica e qualitativa de acordaos proferidos pelo ST] entre 2019 e
2024, com o proposito de identificar os parametros estabelecidos pelo Tribunal
e avaliar sua contribuicdo para a seguranca juridica e a adequacdo das decisoes
as complexidades socioculturais que cercam essas modalidades de adocdo. Os
resultados evidenciam que, ao priorizar o contexto especifico de cada caso e a
protecdo integral da crianca, o ST] frequentemente flexibiliza as normas prescritas
pelo Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA) e pelo Sistema Nacional de
Adocdo e Acolhimento (SNAA), adaptando suas decisoes as peculiaridades de
situacoes concretas. Contudo, essa flexibilizacdo revela um dilema persistente entre
a necessidade de respeitar as normas formais e a busca por solucoes que atendam
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as demandas reais dos envolvidos, em especial as criangas. O trabalho defende que
esse movimento interpretativo ndo elimina a indeterminacdo do principio do melhor
interesse, mas demonstra um esforco por parte do ST] de tornd-lo mais operacional,
ainda que a auséncia de critérios universais possa comprometer a uniformidade
e previsibilidade das decisoes. Inspirando-se nas diretrizes internacionais, como
o Comentdrio Geral n° 14 da ONU e a jurisprudéncia da Corte Interamericana
de Direitos Humanos, propoe-se uma abordagem normativa que contemple a
modulacdo dos efeitos juridicos da adocdo em contextos irregulares, permitindo,
quando necessdrio, a preservacdo de vinculos juridicos com a familia biologica,
ao mesmo tempo em que se assegura a protecdo integral da crianca. A conclusao
destaca a relevancia de critérios mais consistentes e alinhados com normativas
internacionais, contribuindo para a construgdo de um sistema juridico que equilibre
os direitos da crianca, os interesses dos adotantes e as especificidades das relacoes
familiares em contextos de vulnerabilidade, promovendo uma interpretacdo mais
abrangente e coerente do principio do melhor interesse.

Palavras-chave: Adogdes a brasileira e intuitu personae. Direitos da crianca
e do adolescente. Principio do melhor interesse. Regrificacao. Sistema Na-
cional de Adocao e Acolhimento.

Aluno: Marcelo Eliseu Rostirolla (Tese)

Titulo do Trabalho: Medidas cautelares diversas da prisao como estra-
tégia eficaz e humanizada no ambito do sistema penal

Data da defesa: 20/12/2024

Banca: Francisco de Guimaraens (orientador); Alexandre Pinto Mendes;
Victoria-Amalia de Barros Carvalho Gozdawa de Sulocki; Thula Rafaela
de Oliveira Pires; Tarsis Barreto Oliveira.

Resumo: O presente estudo propde uma analise prospectiva acerca de possivel
viola¢do dos direitos humanos no contexto do sistema prisional do Estado
do Tocantins, concentrando-se na investigacao de eventual inclinacao para a
aplicacdo da prisao preventiva em detrimento de outras medidas cautelares
diversas da segregacdo no Judiciario ainda que cabiveis. Ademais, busca-se
avaliar se ha uma tendéncia significativa de condenacdo em processos que
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envolvem réus sob prisao preventiva, comparativamente aos processos em
que os réus permaneceram em liberdade até o julgamento. E cedico que
parte da populacdo carceraria do Tocantins é representada por presos cau-
telares e que esses presos geram custo para o estado. Assim, este estudo se
dividiu em dois eixos investigativos: 1) No primeiro eixo, sio abordados os
aspectos historicos, conceituais e normativos da prisao cautelar. Analisa-se
os tipos de medidas cautelares diversas da prisao e o instituto da liberdade
provisoria no curso do processo penal brasileiro. Ainda serao abordados
0s instrumentos e experiéncias dessa natureza utilizados em outros paises;
2) No segundo eixo, a pesquisa se debruca na analise empirica no estado
do Tocantins, verificando em que circunstancias estdo sendo decretadas as
prisoes cautelares, dado o seu carater excepcional, a individualizacao da
aplicacao de medidas cautelares que se mostram eficazes a cada investiga-
do, a quantidade anual de presos dessa natureza nos ultimos cinco anos e
quais os indices de condenacdo em processos em que houve prisao cau-
telar. Analisa-se também o déficit de vagas no estado, o custo mensal por
preso ou internado e se os detentos provisérios impactam na superlotacao
carceraria, bem como a possibilidade de alternativas eficazes que podem
ser adotadas em um trabalho conjunto entre o Poder Judiciario e o Poder
Executivo.

Palavras-chave: Prisio Cautelar; Medidas Cautelares; Gestdo Prisional;
Superlotacdo Carcerdria; Direitos Fundamentais.
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Normas de Publicacao

1. Pré-condi¢des

1.1. Os trabalhos submetidos devem ser inédi-
tos e originais, néo estando sendo avaliados por
outras revistas. Ndo sdo considerados originais,
pela Revista Direito, Estado e Sociedade (“Revista”),
artigos que tenham sido anteriormente publicados
em outra lingua. A ocorréncia de plagio, incluindo
autoplagio total ou parcial sem a devida citacéo,
implica em exclusdo imediata do sistema de
avaliacdo. A pratica de plagio caracteriza crime
previso na legislacdo penal brasileira e a Revista
se reserva o direito de tomar quaisquer medidas
necessarias no caso de sua constatacdo. Mais
informacoes sobre a politica da instituicdo com
relagéo a praticas de plagio e direito do autor estao
disponiveis em: http://vrac.puc-rio.br/cgi/cgilua.
exe/sys/start.htm?infoid=726&sid=23.

1.2. Apenas serdo aceitos artigos produzidos por
pesquisadores que tenham o titulo de doutor ou
que estejam cursando o doutorado.

1.3. Néo serdo aceitos para avaliacdo, simultanea-
mente, mais de um artigo com um mesmo autor.
Caso venha a ser submetido um novo artigo que
tenha um autor/coautor que ja possua um artigo
em avaliacao pela Revista, este novo artigo sera
rejeitado preliminarmente pelo Comité Editorial.
1.4. Caso a pesquisa desenvolvida no artigo tenha
ocorrido com financiamento de agéncias ou ins-
tituicoes de fomento, é fundamental que o autor
informe em uma nota de rodapé no inicio do texto.
1.5. Séo aceitos trabalhos em portugues, ingleés,
espanhol, italiano e franceés.

2. Encaminhamento:

Os trabalhos a serem submetidos ao Comité Edi-
torial deverao ser, preferencialmente, enviados
pelo site http://www.jur.puc-rio.br/revistades/;
2.1. Processo de Submisséo On-line

Para submeter o artigo, os autores devem realizar
o cadastro (login/senha) no site da revista (http://
www jur.puc-rio.br/revistades/),preenchendo cor-
retamente o perfil e selecionando a op¢do “Autor”.
Ap0s a realizacdo do cadastro, o autor deve clicar
em “Pagina do Usuario” e iniciar o processo de
submissio através do link “Nova Submissiao”, no
qual realizara os cinco passos basicos:
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a. Inicio: Iniciar o processo de submissio, con-
firmando se estd de acordo com as condicoes
estabelecidas pela revista (marcando as caixas de
selecdo das condicoes e da declaracdo de direito
autoral) e selecionar a secio artigos;

b. Transferéncia de manuscritos: realizar a trans-
feréncia do arquivo para o sistema;

¢. Inclusdo de metadados: indicar o nome, sobreno-
me, e-mail, instituicao, id do ORCID e resumo da
biografia do autor e de cada coautor (se aplicavel).
Na biografia, solicita-se a inclusao do link para
o curriculo lattes. Indicar o titulo e resumo do
artigo. Indicar também as referéncias utilizadas ao
longo do artigo, no formato especificado no item
3.3 abaixo. Além disso, requeremos que sejam
indicados, no campo "Comentarios para o Editor",
onome de quatro pesquisadores como sugestao de
pareceristas que o(s) autore(s) considerem referén-
cias académicas para avaliar o artigo submetido. As
sugestoes devem ser de pesquisadores doutores,
que ndo pertencam a mesma instituicao do(s)
autores, ndo sejam do estado do Rio de Janeiro,
e ndo possuam quaisquer vinculos, académicos
ou pessoais, com o(s) autores (por exemplo, de
orientacdo, coautoria, amizade etc.). A sugestdo
deve incluir o nome do pesquisador, o link para
o curriculo lattes e, quando possivel, o e-mail de
contato. Destes quatro nomes, apenas um sera
eventualmente utilizado pela Revista, como forma
de preservar a avaliacdo duplo cega. A indicacdo
tem o intuito de oferecer celeridade ao processo
de avaliacdo e é obrigatoria, sob pena de recusa
do artigo na analise inicial do artigo pelo Comité
Editorial. E fundamental que os metadados sejam
preenchidos corretamente;

d. Transferéncia de documentos suplementa-
res: realizar a transferéncia de arquivos com
informacoes suplementares, que funcionam como
um apéndice ou anexo ao texto principal, tais
como instrumentos de pesquisa, conjuntos de
dados e tabelas, que seguem os padroes de ética de
avaliacdo, fontes de informacdo normalmente nao
disponiveis para leitores, ou figuras e/ou tabelas
que ndo podem ser integradas ao texto em si; e
e. Confirmacao: Concluir a submissao.
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3. Preparacao dos originais

3.1. Apresentacao

O texto deve ter entre 5.000 (cinco mil) e 8.000
(oito mil) palavras, ndo incluidos na contagem os
elementos pré-textuais (titulo, resumo e abstract)
e pos-textuais (referéncias bibliograficas e anexos
e/ou apéndices), mas incluidas notas de roda-
pé. Sua preparacdo deve obedecer aos seguintes
parametros: arquivo em formato .doc, fonte Ti-
mes New Roman, tamanho 12, texto justificado,
espacamento entre linhas de 1,5, papel tamanho
A4, margens esquerda e superior 3,0 cm, direita e
inferior 2,0 cm. Imagens inseridas no texto devem
estar em resolu¢do minima de 300dpi.

3.2. Estrutura do trabalho

Para elaboracao do artigo, os autores devem obe-
decer a seguinte sequéncia:

(OBS.: Para textos em portugués, TITULO, RESU-
MO, e PALAVRAS-CHAVE devem vir com traducao
em inglés e antes do corpo do texto. Para artigos
em outras linguas, os elementos correspondentes
devem vir na lingua do texto e com subsequente
traducdo em portugués e inglés.)

a. Titulo: deve estar em caixa alta e em negrito,
justificado no alto da primeira pagina, com espa-
camento simples entre linhas;

b. Resumo: o texto deve ter entre 100 e 200 pa-
lavras, indicando os objetivos, referencial teorico,
resultados obtidos e conclusdo do artigo. Deve ser
precedido da palavra “RESUMO”, em caixa alta,
duas linhas abaixo do titulo, alinhado a esquerda
e com espacamento simples;

c. Palavras-chave: no minimo trés e no maximo
sete, separadas por ponto e virgula, precedidas
do termo “PALAVRAS-CHAVE”, em caixa alta,
alinhada a esquerda, com espacamento simples
e duas linhas abaixo do resumo. Para maior fa-
cilidade de localizacdo do trabalho em consultas
bibliograficas, o Comité Editorial sugere que as
palavras-chave correspondam a conceitos mais
gerais da area do trabalho;

d. Corpo do Artigo: Na pagina seguinte, deve-se
inserir novamente o titulo em negrito, justificado
e sem caixa alta. O corpo do texto inicia-se na
sexta linha abaixo do titulo, com espacamento
de 1,5 entre linhas;

e. Subtitulos: o corpo do artigo deve ser dividido
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em itens correspondentes a cada parte do trabalho.
Esses itens devem ser referenciados a critério do
autor, sendo obrigatorios os itens “Introduc¢io”,
no inicio do artigo, e “Conclusdo”, ao final do
artigo. Os subtitulos devem estar numerados,
justificados e em negrito. Deve ser dado um espaco
depois do texto que os precede e um espaco na
linha imediatamente acima do texto que os segue;
f. Citacoes: citacdes, quando ndo excedem o nu-
mero de trés linhas, deverao ser feitas no corpo do
texto, com o uso de aspas, sem italico ou negrito.
Quando tiverem mais de trés linhas, deverao ser
destacadas do corpo do texto, com recuo de 2 cm
somente na margem esquerda, na mesma fonte
(Times New Roman), tamanho 10, espacamento
de 1,0 entre linhas, sem o uso de italico ou aspas.
g. Referéncias ao longo do texto: as referéncias
feitas ao longo do texto devem estar emnota de
rodapé. Devem indicar somente o sobrenome do
autor em letras maiusculas, seguido de virgula; o
ano da publicacao, seguido de virgula; e, quando
for o caso, a(s) pagina(s) onde se encontra(m) a
referéncia. Nao serdo aceitos artigos com referén-

cias bibliograficas inseridas no corpo do texto.

Exemplos:

' FRASER, 1996, pp. 128-129.

2DWORKIN, 2002.

Se o nome do autor estiver citado no periodo em
que esta se inserindo a referéncia, deve-se indicar,
em rodapé, apenas o ano e a(s) pagina(s), se for
o caso. Ndo devem ser utilizadas, nas citacoes,
as expressoes op. cit, ibid, ibidem, id, e idem.
Deve-se fornecer sempre a referéncia completa
como no exemplo acima.

Artigos que ndo sigam o formato de referéncias
indicado nos paragrafos acima serdo rejeitados
preliminarmente.

h. Referéncias ao final do texto: as referéncias
utilizadas ao longo do artigo devem ser listadas
abaixo do subtitulo “Referéncias”, que deve estar
duas linhas abaixo do fim do texto, em negrito,
alinhado a esquerda e sem numeracio. As referén-
cias devem ser mencionadas em ordem alfabética
e cronologica, indicando-se as obras de autores
citados no corpo do texto, consultadas ou recomen-
dadas. Devem ser separadas por espaco simples.
As referéncias bibliograficas no final do texto de-
verdo ser feitas de acordo com a NBR 6023/2018.
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A referéncia bibliografica basica devera conter:
sobrenome do autor em letras maitisculas; virgula,
nome do autor em letras minusculas; ponto; titulo
da obra em italico; ponto; numero da edicdo;
ponto; local; dois pontos; editora; virgula; ano
da publicacio; ponto; Link ou nimero do DOT; e
ponto. Note o uso de espagos entre cada elemento.
O DOI (Digital Object Identifier) DEVE ser incluido
sempre que disponivel nas referéncias bibliogra-
ficas indicadas no texto, assim como no processo
de submissao (no passo "Inclusido de Metadados",
descrito na alinea "¢" do Item 2.1 acima). O DOI
deve ser indicado quer na forma de um link ou
contendo apenas o ntimero de referéncia. Autores
devem utilizar a pagina “http://search.crossref.
org” para verificar a existéncia de DOIs para as
referéncias citadas em seus trabalhos.

Ao citar uma publicacdo em jornal, capitulo em
obra coletiva ou revista, deve o nome do jornal,
obra coletiva ou revista vir em italico, logo apds o
nome do titulo da obra, que nao deve ser italiciza-
do. Deve-se inserir a expressdo "In:" apenas antes
do titulo de obras coletivas (ndo se deve utiliza-la
no caso de periodicos).

Exemplos:

Obra completa:

DAVID, René. Os grandes sistemas do direito
contemporaneo. 2% ed. Sao Paulo: Martins Fon-
tes, 1993.

Parte de obra coletiva (organizada, editada):
BODIN DE MORAES, Maria Celina. Danos a pessoa
humana: uma leitura civil-constitucional dos danos
morais. In: PEIXINHO, Manoel Messias; GUERRA,
Isabella Franco; NASCIMENTO FILHO, Firly.
(Org.). Os principios da Constituicdo de 1988.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001, pp. 167-190.
Artigo de periodico:

SGARBI, Adrian. Textos normativos e alguns pro-
blemas de adscricdo de sentido. Direito, Estado e
Sociedade, Rio de Janeiro, n. 26, pp. 6-31, jan./
jun. 2005.

CITTADINO, Gisele; DUTRA, Deo Campos.
Direito Internacional Privado: o dialogo como
instrumento de efetivacao dos Direitos Huma-
nos. Sequéncia: estudos juridicos e politicos.
Vol. 33, n. 64, 2012 http://dx.doi.org/10.5007/
2177-7055.2012v33n64p2509.

STRUCHINER, Noel; FRIAS, Lincoln. The Cogni-
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tive Psychology of the Potentiality Argument. The
American Journal of Bioethics. Vo. 13, Issue 1,
2013.10.1080/15265161.2012.747021.

4. Politica e Diretrizes de Avaliacao

4.1. Os artigos submetidos a Revista Direito, Estado
e Sociedade sdo inicialmente avaliados pelo Comité
Editorial nos seguintes quesitos: (i) Originalidade
e relevancia tematica; (ii) Pertinéncia tematica as
linhas de pesquisa do Programa de P6s-Graduacéo
da PUC-Rio; (iii) Adequacao as normas de forma-
tacdo e as diretrizes expostas nesta politica; (iv)
Titulacdo dos autores; (v) Auséncia de elementos
N0 texto e No arquivo que permitam a identifica-
¢do da autoria; e (vi) adequacao do conteudo aos
padroes de qualidade do periodico.

Caso algum desses critérios néo seja observado, o
artigo sera rejeitado preliminarmente pelo Comité
Editorial. Um artigo que tenha sido rejeitado
preliminarmente pelo Comité Editorial podera ser
submetido novamente para avaliacdo, desde que
realizadas as modificacoes necessarias.

4.2. Apos avaliacao do Comité Editorial, os artigos
sao submetidos & avaliacao por, no minimo, dois
pareceristas ad hoc (avaliadores externos), com
base nos quais o Comité Editorial decidird por
aceitar, rejeitar ou solicitar alteracdes ao texto
submetido. O tempo médio para conclusio de
uma avaliacdo é de dois a seis meses. Essa média,
contudo, pode sofrer modificacdes em virtude de
alteracoes na intensidade do fluxo de recebimento
de artigos pela revista.

As avaliacdes serdo feitas mediante preenchimento
do formulario no sistema. Em geral, os critérios
de avaliacao abordam os seguintes temas: (i) Per-
tinéncia do titulo e resumo/abstract; (ii) Clareza
na tese central do artigo; (iii) Clareza e pertinéncia
na argumentacdo; (iv) Pertinéncia e adequacéo
metodologica; (v) Pertinéncia e adequacdo do
embasamento teorico; (vi) Relevancia tematica do
artigo; (vii) Incorrecdes de ortografia, pontuacgéo
€ gramatica.

5. Revisdo do Manuscrito para Publicacdo

5.1. Os artigos aceitos para publicacdo poderao
sofrer revisoes pelo Comité Editorial com o objetivo
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de facilitar sua clareza e compreensdo, sem que
haja qualquer alteracéo no seu conteudo.

5.2. Logo que prontas, as provas graficas em for-
mato eletronico serdo enviadas, por e-mail, para
o autor responsavel pelo envio do artigo.

5.3. Os autores deverao revisar a prova grafica e
devolvé-la, também por e-mail, indicando even-
tuais correcoes a serem feitas em, no maximo, 72
horas apos o seu recebimento. No caso de auséncia
de retorno do autor dentro deste prazo, o Comité
Editorial considerara a versao encaminhada como
definitiva.

6. Consideracdes Gerais

6.1. A submissao, processamento e publicacdo
dos trabalhos ¢ gratuita e ndo acarreta quaisquer
custos para os autores.

6.2. O conteudo dos artigos submetidos para
o processo de avaliacao da Revista ¢ de inteira
responsabilidade do autor, se furtando a revista
de quaisquer responsabilidades.

6.3. Os trabalhos recebidos durante o ano e apro-
vados pelo Comité Editorial e pela avaliacdo por
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pares nao serdo, necessariamente, publicados nos
numeros da Revista do mesmo ano, podendo ser
publicados em numeros ulteriores.

6.4. Podem ser aceitos, mas nao serdo imediata-
mente publicados, artigos de autores que tenham
trabalho publicado em ntimero imediatamente
anterior da revista. Nesse caso, o Comité Edito-
rial entrara em contato com o autor e indagara
a respeito do interesse em publicar o artigo na
edicao subsequente.

6.5. Todos os artigos publicados serao divulgados
na homepage da Revista Direito, Estado e Socie-
dade, no seguinte endereco: https://revistades.jur.

puc-rio.br/
6.6. Caso ocorra divulgacdo posterior de algum

artigo publicado na Direito, Estado e Sociedade
em outra publicacéo, esta devera referenciar a
publicacio original na Direito, Estado e Sociedade.
Em caso de eventuais duvidas, os autores devem
entrar em contato com o Comité Editorial através
do seguinte e-mail: revistadireito@puc-rio.br.
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