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APRESENTACAO

A Revista de Estudos Juridicos Unesp (ISSN 1414-3097; eISSN
2179-5177), vinculada ao Programa de P6s- graduagao em Direito da Unesp,
publica em seus nimeros, trabalhos juridicos na forma de artigos, resenhas
e tradugdes, na linha editorial “Sistemas normativos ¢ Fundamentos da
Cidadania”, consoante sua area de concentragdo, com destaque para uma de
suas linhas de pesquisa: 1) Direito e cidadania na dimensao internacional;
2) Direito e cidadania participativa nas politicas publicas; e 3) Tutela e
Efetividade dos direitos da cidadania.

A Revista ¢ fruto da preocupa¢do do PPGDireito/Unesp/Franca
com a pesquisa juridica de exceléncia, em uma realidade caracterizada
pela necessidade de se concretizar o compartilhamento do conhecimento e
habilidades direcionadas ao fortalecimento e ao respeito aos direitos humanos
e as liberdades fundamentais.

Os critérios utilizados nas ultimas edi¢des se referem a estratos
elevados, com artigos internacionais e o firme compromisso de altos indices de
exogenia, distribuida pelos diferentes Estados brasileiros e com contribui¢des
de autores de elevado grau académico, vinculados a conceituados programas
de pos-graduacdo do Sistema Nacional de Pos-graduacao.

Neste numero 30, encontram-se artigos relacionados as linhas
de pesquisa do PPGDireito/Unesp/Franca, inclusive com contribui¢des
internacionais de pesquisadores renomados: Manuel Mufioz Bellerin, Nuria
Cordero Ramos e Jorge Isaac Torres Manrique. Estdo sendo publicados 18
artigos, cujos autores estao vinculados a centros de exceléncia em pesquisa:
Universidad Pablo de Olavide (Sevilha); Universidade de Salamanca;
Universidade de Lisboa; Universidade de Coimbra; PUC-SP; PUC-MG;
PUC-PR; Unicuritiba; UniBrasil; UFC; USP; UNIVASF; FACAPE; UNESP;
UFF; UFMS; IUPERJ; UERJ; UEPG; UFG; UFGD; FGV; UMC; FDSBC;
FDV; UFSC; UFMG; e, UFES.

Destaca-se a pertinéncia dos trabalhos ora publicados, de modo
a colaborarem com o debate juridico de qualidade, notadamente por se
referirem a Area de concentragio do PPGDIREITO, Sistemas Normativos e
Fundamentos da Cidadania.

Agradecemos a participacao de todos os/as autores/as, bem como
dos pareceristas que, cuidadosamente, contribuiram para a manutencao da
alta qualidade da Revista, desejando que todos possam apreciar o contetido
de mais este nimero da Revista de Estudos Juridicos Unesp.

Prof. Dr. Paulo César Corréa Borges
Presidente do Conselho Editorial
Coordenador do PPGDireito/Unesp/Franca.
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CRIMES PRATICADOS DURANTE A DITADURA MILITAR
ARGENTINA SOB A OTICA DO ESTATUTO DE ROMA

CRIMES PERPETRATED DURING THE MILITARY
DICTATORSHIP IN ARGENTINA FROM THE PERSPECTIVE OF
THE ROME STATUTE

José Irineu Resende de Miranda*
Amanda Guimaraes Pertinhes**

SUMARIO: Introducio. 1 O Tribunal Penal Internacional. 2 Ditadura militar ¢ contexto social,
histérico e juridico na Argentina. 3 Crimes praticados durante o regime militar pelo Estado
argentino. 3.1. Sequestros. 3.2. Torturas. 3.3. Centros de Detengao. 3.4 A morte como arma politica
de exterminio. 4 Analise dos crimes cometidos pelo Estado argentino sob a perspectiva do Estatuto
de Roma. 4.1 Crimes praticados pelo Estado argentino durante a ditadura militar sob a concepg¢ao
da legislagdo argentina atual. 4.2 Julgamento dos processos pelos crimes praticados pelo Estado
argentino durante a ditadura militar. Consideragdes finais. Referéncias.

RESUMO: Este artigo, de carater dedutivo e interdisciplinar, desenvolvido através de pesquisa
bibliografica e analise documental, tem por objetivos gerais analisar o Estatuto de Roma, o
Tribunal Penal Internacional, o contexto historico, juridico e politico da Ditadura Militar e os
crimes praticados durante tal ditadura, em especial sob a 6tica do Estatuto de Roma. Os resultados
apresentam-se com a analise dos avangos do Estado argentino em relagdo aos direitos humanos,
desde o contexto da ditadura militar.

Palavras-chave: Direitos Humanos. Tribunal Internacional. Ditadura Militar Argentina.

ABSTRACT: This article, of deductive and interdisciplinary character, developed through literature
search and document analysis, aims to generally analyze the Rome Statute, the International
Criminal Court, the historical, legal and political character of the military dictatorship and the
crimes committed during the dictatorship, specifically from the perspective of the Rome Statute. The
results are presented with an analysis of the progress of the Argentine state in relation to human
rights, since the context of the military dictatorship.

Keywords: Human Rights. International Criminal Court. Argentina Military Dictatorship.
INTRODUCAO

E corrente no Brasil no entendimento de que o ultimo periodo
de ditadura militar na Argentina foi um dois mais sangrentos da Historia
recente da América Latina, comparavel somente ao regime chileno em

*  @Graduado em Direito pela Universidade Estadual de Ponta Grossa, mestrado em
Direito Internacional pela Universidade de Sdo Paulo e doutorado em Direito Internacional
pela Universidade de Sdo Paulo. Professor de Direito Comercial do Curso de Direito da
Universidade Estadual de Ponta Grossa - UEPG. Atualmente ¢ Chefe da Procuradoria
Juridica da Universidade Estadual de Ponta Grossa.

**  Graduada em Direito pela Universidade Estadual de Ponta Grossa. Advogada.

Como citar: MIRANDA, José Irineu Resende de; PERTINHES, Amanda Guimaraes.

Crimes praticados durante a ditadura militar argentina sob a 6tica do Estatuto de Roma. 11
Revista de Estudos Juridicos UNESP, Franca, ano 19, n.30, p.1-24, ago-dez, 2015.

Disponivel em: <http://seer.franca.unesp.br/index.php/estudosjuridicosunesp/index>.



amplitude e brutalidade dos crimes cometidos. No entanto, a relativamente
bem-sucedida experiéncia de Justica Transicional do pais vizinho — e sua
influéncia na aplicagao atual do Direito Internacional Penal - ¢ pouco
estudada no meio académico brasileiro. O presente artigo tem como
objetivo geral interpretar o contexto social, histérico e juridico do periodo
de maior terror em uma das mais sangrentas ditaduras militares na América
Latina e sua influéncia na defini¢do dos contornos de crimes tipificados
pelo Estatuto de Roma. Pretende também isolar os crimes cometidos
durante tal periodo e analisa-los ndo somente sob a luz dos artigos 7° e 8°
do Estatuto de Roma, tratado que instituiu o Tribunal Penal Internacional,
como também sob a otica da legisla¢do interna atual argentina.

Explora-se a criagdo e a regulamentacdo do Tribunal Penal
Internacional, a estruturagao de seu Estatuto de Roma e entao a analise dos
crimes praticados pelo Estado argentino para se questionar se esses crimes,
em seu contexto historico, realmente corresponderam a nog¢ao de “core
crimes” cujo bem juridico ofendido atinge toda a humanidade.

Assim, pretende este artigo analisar os crimes cometidos durante
a ditadura militar argentina por seus agentes estatais sob a luz dos artigos
7° e 8° do Estatuto de Roma, de modo a comprovar a hipotese basica de que
os crimes cometidos poderiam ser julgados nos dias de hoje pelo Tribunal
Penal Internacional, ou seja, que poderiam ser tratados como crimes de
guerra sob a otica do Direito Internacional.

Dessa forma, o presente artigo ¢ composto por quatro partes. A
primeira parte - Analise da criagdo do Tribunal Penal Internacional e do
seu Estatuto de Roma tera por objetivo especifico explanar a criacao do
Tribunal Penal Internacional e do Estatuto de Roma — em particular os
artigos 7° e 8°, utilizados neste estudo, além de fazer uma comparacdo
da posicao do Estatuto de Roma e da legislagdo interna argentina no que
tange aos direitos humanos; as fontes primarias referem-se aos documentos
oficiais argentinos. Para tanto, foi utilizado o método dedutivo para esta
pesquisa de carater interdisciplinar, histérica e juridica, analisando o
contexto historico para entdo estudar o caso concreto.

A segunda parte — Analise do contexto historico, juridico e social
argentino — tem por objetivos, além do levantamento histdrico, juridico e
social no pais, explicar as no¢des gerais e a concep¢ao de ditadura militar.

A terceira parte — Crimes praticados durante o regime militar pelo
Estado argentino classifica os crimes em questdo e analisa seus principais
elementos e consequéncias.
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A quarta parte — Analise dos crimes praticados sob o estatuto de
Roma — procura solucionar a questdo, analisando os crimes cometidos
pelo Estado argentino sob a o6tica dos artigos 7° € 8° do Estatuto de Roma,
inquirindo se os crimes praticados fossem cometidos atualmente, sob a
oOtica da legislacdo interna argentina, qual seria a diferenca entre esta e o
Estatuto de Roma; investiga-se também como a Argentina esté resolvendo
a situacdo atualmente. Assim, considerando-se o liame cronologico
existente entre o auge do processo de justica transicional argentino e
os trabalhos de redacdo que culminaram na aprovagdao do Estatuto de
Roma pretende-se responder em que medida tal processo contribuiu para
o moderno entendimento acerca da no¢do de crimes de guerra e crimes
contra a humanidade apresentada pelo tratado que instituiu o Tribunal
Penal Internacional.

1. O TRIBUNAL PENAL INTERNACIONAL

Em 1948, a Assembleia Geral da ONU fez uma solicitacao a
Comissao de Direito Internacional quanto a um estudo sobre a possibilidade
de criacdo de um orgdo judicial internacional para julgar acusados de
genocidio. O parecer da Comissdo quanto ao assunto foi favoravel,
resultando num projeto em 1953, que foi, porém, abandonado; com o final
da Guerra Fria e a instalagao de tribunais na Tugoslavia e em Ruanda, em
1994, a Comissao de Direito Internacional submeteu a Assembleia Geral
um projeto de Estatuto para o idealizado Tribunal Penal Internacional.

O Tribunal Penal Internacional foi, portanto, instituido pelo
Estatuto de Roma, vigente desde 1° de julho de 2002. Com sede em Haia,
¢ dotado de personalidade juridica internacional e jurisdi¢ao sobre pessoas
que cometem crimes de maior gravidade e de repercussao internacional,
agindo como complemento as jurisdigdes nacionais, o que significa
que tem poder sobre o territorio de qualquer Estado-membro, além dos
acordos especiais.!

O Estatuto de Roma ¢ o tratado multilateral que institui o Tribunal
Penal Internacional, entrando em vigor no dia 1° de julho de 2002, e
em 3 de dezembro de 2006 na Argentina, através da Lei 26.200 (Lei de
Implementacdo do Estatuto de Roma do Tribunal Penal Internacional),

I INTERNATIONAL CRIMINAL COURT. About the Court. Disponivel em http://
www.icc-cpi.int/en_menus/icc/about%20the%20court/Pages/about%20the%20court.
aspx. Acesso em 25/04/2013.
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aprovado no pais pela Lei 25.390 e ratificado em janeiro de 2001.2 No
Brasil, foi internalizado pelo Decreto 4.388 de 2001°. Possui regras de
direito material (parte III do mesmo, estabelecendo principios gerais de
direito penal), processual (partes V e VI do Estatuto, estabelecendo o
modo de investigagdo e processamento dos acusados perante a Corte), de
organizacao da Corte e do Ministério Publico, além de estabelecer alguns
crimes de direito internacional, elencados nos artigos 5°, 6°, 7° e 8°, quais
sejam genocidio, crimes contra a humanidade, crimes de guerra e agressao,
além de definir pormenorizadamente cada um deles, incluindo também
crimes contra sua propria administragdo de justica, determinando quais
sdo as penas aplicaveis aos crimes, segundo o artigo 77 e seguintes.

O regime criado pelo Estatuto ¢ mais restrito quanto a
responsabilidade criminal individual, em relagdo aos outros crimes de
direito internacional. H4 de se analisar, portanto, a comparagdo entre os
crimes sob competéncia do Tribunal Penal Internacional em relacdao a
legislacdo interna argentina.

A comegar pelo artigo 6° do Estatuto de Roma, que trata do
genocidio, definindo-o como:

qualquer dos atos cometidos com intengdo de destruir,
no todo ou em parte, uma nagdo, etnia, raca ou grupo
religioso, tais como:

Homicidio de membros do grupo;

Ofensas graves a integridade fisica ou mental de
membros do grupo;

Sujeicdo intencional do grupo a condigdes de vida com vista
a provocar a sua destruigdo fisica, total ou parcial;

Imposi¢do de medidas destinadas a impedir nascimentos
no seio do grupo;

2 VARDA, Francesca. A implantagdo do Estatuto de Roma no continente americano:

um olhar sobre alguns esforgos, avancos e desafios. In: Revista anistia politica e justica
de transicdo, n. 8, p. 194-211. 2012. Disponivel em: http://www.corteidh.or.cr/tablas/
1r33248.pdf. Acesso em 21/03/2015.

3 BRASIL, Decreto n. 4388 de 25 de Setembro de 2002. Promulga o Estatuto de Roma
do Tribunal Penal Internacional. Publicado no Diario Oficial da Unido em 26/09/2002.
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Transferéncia, a forga, de criancas do grupo para outro grupo.*

Analisa-se, em especial, os artigos 7° e 8° do Estatuto de Roma.

O artigo 7° refere-se aos crimes contra a humanidade, elencados
no mesmo artigo — homicidio; exterminio; escraviddo; deportagdao ou
transferéncia forcada de uma populacao; prisdo ou outra forma de privacao
da liberdade fisica grave, em violagdo das normas fundamentais de direito
internacional; tortura; agressdo sexual, escravatura sexual, prostitui¢dao
forcada, gravidez forcada, esteriliza¢ao for¢ada ou qualquer outra forma
de violéncia no campo sexual de gravidade comparavel; perseguicao de
um grupo ou coletividade que possa ser identificado, por motivos politicos,
raciais, nacionais, étnicos, culturais, religiosos ou de género, tal como
definido no paragrafo 3°, ou em fun¢ao de outros critérios universalmente
reconhecidos como inaceitaveis no direito internacional, relacionados
com qualquer ato referido neste paradgrafo ou com qualquer crime da
competéncia do Tribunal; desaparecimento forcado de pessoas; crime
de apartheid; outros atos desumanos de carater semelhante, que causem
intencionalmente grande sofrimento, ou afetem gravemente a integridade
fisica ou a satude fisica ou mental — além da definicdo pormenorizada de
cada um deles. °

Embora a legislacdo interna argentina, em seu Codigo Penal®,
tipifique alguns crimes em comum aos de competéncia do Tribunal
Penal Internacional (como homicidio, crimes contra a integridade sexual,
crimes contra a liberdade, entre outros), adota também a tipificacdo de
determinados crimes através de tratados e convencoes, como a Convengao
sobre a Prevengdo e Puni¢cdo do Crime de Genocidio’, aprovada na
Argentina pelo Decreto Lei 6286/56, publicado no Diério Oficial em 25

4 BRASIL, Decreto n. 4.388. Promulga o Estatuto de Roma do Tribunal Penal
Internacional. Brasilia, DF: Planalto, 25 set. 2002. Disponivel em: <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/decreto/2002/D4388.htm>. Acesso em 17 de marco de 2016. Art. 6°.

5 Ibid., artigo 7°.

¢ ARGENTINA. Codigo Penal de La Nacién Argentina. Disponivel em http:/
www.infoleg.gov.ar/infoleginternet/anexos/15000-19999/16546/texact.htm.
Acesso em 05/05/2013.

7 ARGENTINA. Decreto Ley N° 6.286. Adhesion a la Convencion para la Prevencion
y sancion del Delito de Genocidio. 1956. Disponivel em http://www.infoleg.gob.ar/
infolegInternet/anexos/200000-204999/202959/norma.htm. Acesso em 21/03/2016.
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de abril de 1956, adquirindo hierarquia constitucional desde a reforma
constitucional de 1994 no pais — no direito interno argentino, o genocidio
nao ¢ tipificado. Outra convengdo a ser mencionada ¢ a Convengao
contra a tortura e tratamento cruel, desumano ou degradante, assinada
pela Argentina em 4 de fevereiro de 1985 e aprovada pela Lei 23.338%; a
Convenc¢ao Americana sobre Direitos Humanos, ou Pacto de San José da
Costa Rica, aprovada pela Lei 23.054 de 1984 em Buenos Aires.’

O artigo 8° do Estatuto de Roma'® descreve a competéncia do
Tribunal para julgar crimes de guerra, em especial quando cometidos por
parte de um plano ou estratégia ou politica em larga escala dos crimes
elencados em mesmo artigo. Tais crimes podem ser divididos em conflitos
armados internacionais (violagdes graves as Convengdes de Genebra de
1949 e outras violagdes de leis e costumes aplicaveis aos conflitos armados
internacionais) e em conflitos armados ndo internacionais (violagdes ao
artigo 3° das quatro Convengdes de Genebra de 1949 e outras violagdes de
leis e costumes aplicaveis aos conflitos armados nao internacionais).

Quanto a este artigo, em relagdo ao Estado argentino, foi
sancionada em 1° de novembro de 1995 e promulgada em 23 de
novembro de mesmo ano, através da Lei 24.584, a Convengao sobre a ndo
imprescritibilidade de crimes de guerra e crimes contra a humanidade', a
qual define os crimes contra a humanidade cometido em guerra ou em paz,
além de atos desumanos resultantes do apartheid e do crime de genocidio,
imprescritiveis, mesmo que ndo estejam tipificados no direito interno do
pais onde foram cometidos. (art. 1° da Convengao).

8 ARGENTINA. Ley n° 23.338. Apruébase la Convencion contra la Tortura y Otros
Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes, firmada el 4 de febrero de 1985 por
el Gobierno de la Republica Argentina. 1986. Disponivel em: http://www.infoleg.gob.ar/
infoleglInternet/anex0s/20000-24999/23568/morma.htm. Acesso em 21/03/2016.

®  ARGENTINA.Leyn°23.054. PactoSanJosede CostaRica. 1984. Disponivelem: http://
www.infoleg.gob.ar/infoleglnternet/verNorma.do?id=28152. Acesso em 21/03/2016.

10 BRASIL, Decreto n. 4.388. Promulga o Estatuto de Roma do Tribunal Penal
Internacional. Brasilia, DF: Planalto, 25 set. 2002. Disponivel em: <http://www.planalto.
gov.br/ccivil 03/decreto/2002/D4388.htm>. Acesso em 17 de marco de 2016. Art. 8°.

I ARGENTINA. Convencion sobre la imprescriptibilidad de los crimenes de guerra
y de los crimenes de lesa humanidad. Disponivel em http://infoleg.mecon.gov.ar/

infoleglnternet/anex0s/30000-34999/30354/norma.htm. Acesso em 05/05/2013.
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2 DITADURA MILITAR E CONTEXTO SOCIAL, HISTORICO E
JURIDICO NA ARGENTINA

A andlise do contexto social, histérico e juridico na Argentina
demonstra-se imprescindivel para a explicagdo das circunstancias
que deram origem a pratica dos crimes cometidos e analisados neste
trabalho, para que entdo possam ser analisados sob a luz do Estatuto de
Roma, documento que guia os crimes contra a humanidade na ordem
juridica internacional.

A ditadura militar € o regime segundo o qual os poderes politicos
concentram-se entre militares, geralmente através de um golpe de Estado,
sendo tais regimes caracterizados pelo uso de tortura, forca desregulada e
outras graves violacdes aos direitos humanos.

No caso particular a ser analisado, do Estado argentino, a ditadura
militar no pais teve suas origens num contexto historico e politico de
instabilidade — crise do populismo no pais —, sendo caracterizada como a
mais violenta ditadura da América Latina.

A crise de populismo na Argentina, gracas a agroexportacao
e as relagdes com a Inglaterra, teve um caminho atenuado no tocante
desenvolvimento econdmico; entretanto, o crescimento urbano,
aliado a diferente e complexa estruturagao social, além do desgaste da
agroexportacdo e da Grande Depressdo, acarretaram uma instabilidade
politica acentuada. O peronismo ascende, assim, como uma alternativa
politica a esta situagao.'?

Arturo Frondizi, foi eleito para o termo de 1958-1962, tendo sido
derrotado pelos militares, em 1962."> Nas proximas elei¢des, de 1963, o
vencedor foi Arturo Illia, candidato da oposi¢ao.

A instabilidade prosseguiu, pois nao houve efetivo avango
econdmico e o peronismo continuava sendo marginalizado; Perén deixou
de apoiar o governo, e a esquerda deu origens a atividades guerrilheiras. Em
1966, o general Ongania derruba o governo em junho de 1966, encerrando

2. VIZENTINI, Paulo G. Fagundes. Experiéncia Historica do Brasil e da Argentina
Contemporaneos: Autoritarismo e Desenvolvimento (1964-1985). In. LLADOS, José
Maria & GUIMARAES, Samuel Pinheiro (orgs). Perspectivas: Brasil e Argentina.
Brasilia: IPRI, 2000. p. 439.

3 CANDEAS, op. cit., p. 19.
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o ciclo dos governos da Revolugdo Libertadora da politica argentina, dando
inicio a outro ciclo, que tentava a implementagdo de um regime militar.'*

Ongania desencadeou, junto ao golpe, uma repressao seletiva,
optandoporum governoautoritarioetecno-burocratico,emquepredominava
uma hegemonia emrelacio a organizagao sociopolitica, de forma a extinguir
partidos, substituindo politica por administracdo. Controlou rigidamente
o Judiciario, censurou amplamente os 6rgdos de expressao, interveio nas
universidades e monitorou de modo permanente idéias e filosofias sociais,
além de privar os direitos dos sindicatos, enfraquecendo-os e expurgando
militares ligados as correntes nacionalistas-desenvolvimentistas.'

A postura de consentimento foi adotada em especial pelas
empresas transnacionais, pela oligarquia agropastorial e pela burguesia
industrial argentina, além da classe média, porém ndo sem resignagao:
viam em Ongania “um caudilho militar populista capaz de suprir a auséncia
de Perodn através de um governo forte.”!®

Tal consentimento facilitou Ongania ao conter as manifestagoes
sociais, aplicando nova politica econdmica sem oposi¢do, adotando um
desenvolvimento neocapitalista, de politica liberal ortodoxa, que apoiava os
monopolios modernos. Embora tal sistema tenha obtido éxito, a principio,
o capital estrangeiro ainda necessitava do governo, além de reforcar fatos
que acarretaram no atraso argentino, assim como nas desigualdades sociais
e diferengas regionais.

Quanto a politica externa, o regime militar estava embasado pela
Doutrina de Seguranca Nacional e suas fronteiras ideologicas, entrando
de acordo com a no¢do de Guerra Fria, levando Ongania “a optar por um
alinhamento incondicional e sem contrapartidas com os Estados Unidos.”!”

Os militares sdo levados, entao, em 1970, a deposi¢ao de Ongania,
substituindo-o por Marcelo Levingston, adido militar na embaixada
argentina em Washington.

Os objetivos de Levingston eram de manter as Forgas
Armadas Unidas e controlar os protestos crescentes no pais. Imprimiu ao
regime militar um carater nacionalista, descontentando a base social leal
ao regime. Em 1971 ocorre novamente o Cordobazo.

4 VIZENTINI, ibid., p. 440.

5 VIZENTINI, op. cit., p. 446.
6 Ibid..

7 VIZENTINI, ibid., p. 447.

18 Revista de Estudos Juridicos UNESP, a.19, n.30, 2015



Conforme assevera Vizentini, “os militares convencem-se da
necessidade de se afastar do poder e iniciar um processo de abertura
controlada, com o fim de salvar as For¢as Armadas da desintegragdo e
controlar o movimento social ascendente.”!®

Levingston ¢ afastado em mar¢o de 1971. Alejandro Lanusse
assume a presidéncia, iniciando o processo de abertura e redirecionando a
mobilizagdo social para a luta em torno do futuro regime politico.

A Argentina, entdo, encaminhava-se para a redemocratizagao.

O general Alejandro Lanusse, empossado em 1971, tinha seu
governo caracterizado pela preocupacdo com a dimensdo assumida
pela crise no pais; procurou fazer uma transi¢do a um governo civil
que bloqueasse o protesto social, estabilizasse o sistema e retomasse o
desenvolvimento econdmico, salvando também as Forgas Armadas da
divisdo da sociedade."

Peron tomou posse do governo de transicao, e pregou a conciliagao
nacional, num quadro adverso ao seu projeto politico. Se, por um lado,
o contexto regional agravava a relacdo do presidente com os militares,
por outro, a separacao da esquerda peronista € o crescimento de agdes
guerrilheiras criavam uma situacdo interna conflituosa. A estratégia de
Pero6n nas relagdes internacionais consistia na cooperagdo com a URSS e
seus aliados europeus; estabeleceu acordos com a URSS visando ampliar
exportagdes e obter apoio para a modernizagao do setor produtivo, através
do cambio de tecnologia; tal plano foi abalado pela morte de Peron em 1°
de julho de 1974. Sua sucessora, Maria Estela Martinez de Peron privilegiu
a extrema direita em seu governo, o que acabou levando ao golpe de
estado de 1974.%°

As Forcas Armadas armam o golpe em 25 de marco de 1976,
iniciando, ao empossar o general Videla, um dos ciclos mais sangrentos do
regime militar da historia latino-americana. O novo regime partia de uma
concepgdo diversa da Doutrina de Seguranga Nacional.?!

A reforma financeira de 1977 enfatizou o combate a inflagao,
precipitando a economia em uma profunda recessdo. Em 1978
foram adotadas as tablitas, que introduziam mecanismos de deflacao

18 Ibid., p. 449.

¥ Ibid., p. 454.

20 CANDEAS, op. cit., p. 21.
21 VIZENTINI, op. cit., p. 459.
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preventiva. Suas consequéncias foram insuportaveis, forcando o regime
a aumentar ainda mais a repressdo, caracterizada por ser um verdadeiro
terrorismo de Estado.

Em relagdo a politica externa, o Processo adotou uma postura
de dependéncia consentida, tanto no plano econdmico como no plano
militar. Caracterizou-se por trés dimensoes, ainda segundo VIZENTINI:
financeira (endividamento externo, necessario para cobrir o interno do
regime), comercial (relacdes com a URSS, reduzidas a agroexportagdo)
e econdmica propriamente dita. Quanto a diplomacia militar, a Argentina
abriu frente nova de atuagdo na América Central, vendendo armas as
ditaduras da regido.?

Ao final do primeiro governo militar, seu balango fora
extremamente desfavoravel: uso intenso de repressao, tortura e terrorismo
de Estado. O novo empossado foi o General Roberto Viola em 1980,
assumindo o governo num contexto de crise social, politica e economica.

O governo foi forcado a buscar uma alternativa devido ao
descontentamento generalizado e a ofensiva dos partidos desde 1979.
Seriam trés os cenarios desejaveis, projetados pelo governo: “a continuidade
do sistema antipartidario, a continuidade antipartidos tradicionais, ¢ a
continuidade com os partidos tradicionais.””

Esta estratégia, porém, foi atropelada por um movimento grevista,
surgido em 1979, que adquiriu mais forga, aliado a outra frente contraria
aos militares: a dos direitos humanos, que fizeram pressao juntamente com
os protestos de empresarios, sindicatos e partidos politicos.

As Forcas Armadas depdem, dessa maneira e em vao, Viola, e
colocam no poder Leopoldo Galtieri. Nao obstante, os protestos continuam
a se acentuar, forgando o regime a langar mao da ocupagao militar das ilhas
Malvinas. A politica externa de Viola e Galtieri melhora as relagcdes com
os EUA, em razdo da elei¢ao de Ronald Reagan a presidéncia, permitindo
a Argentina exercer um “protagonismo” maior da América Central,
estabelecendo uma alianga especial com Washington, tornando, assim, o
envolvimento argentino intenso.

A ocupac¢do das Malvinas criou bases conjuntas e o arrendamento
de bases aos EUA. Nas semanas que se seguiram apos o desembarque dos
militares nas Malvinas, os objetivos parecem terem sido alcangados: os
partidos reagiram ao colocar o nacionalismo acima da democracia. “No

2 pid..
% Ibid., p. 475.
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PJ apenas Bittel tentou vincular a guerra a redemocratizagdo, enquanto
na UCR somente Raul Alfonsin e Eduardo Angeloz denunciaram a
aventura do governo autoritario.” A derrota argentina na Guerra das
Malvinas culminou, indubitavel e diretamente, com o fim da ditadura
militar argentina.”

As consequéncias do regime militar para o nome governo
culminaram em uma divida externa de 40 bilhdes de dolares, além do acerto
entre vitimas e algozes do regime militar. Alfonsin assume o governo em
1984, pondo fim ao regime militar, criando um novo e primeiro civil e
democratico governo, apos décadas de instabilidade.

VIZENTINI conclui, dessa forma, que o periodo militar argentino
constituiu-se, basicamente, em dois segmentos instaveis: o peronismo e
os militares; a politica argentina centrou-se no contraste entre ambos, o
que culminou em um trauma sociopolitico e o colapso da industrializa¢ao
por substitui¢ao de importagdes. Igualmente ao caso brasileiro, o regime
militar argentino trouxe como consequéncias graves desigualdades sociais,
ainda ndo enfrentadas, além do fracasso do projeto econdmico liberal e a
repressao ilimitada contra sua propria nagdo.*

3 CRIMES PRATICADOS DURANTE O REGIME MILITAR
PELO ESTADO ARGENTINO

Dividem-se em sequestros, torturas, centros de detencdo e, por
fim, analisa-se a morte como arma politica de exterminio.

3.1 Sequestros

Segundo constam os arquivos da CONADEP, registram-se
denuncias de aproximadamente 600 sequestros antes do golpe militar
de 24 de marco de 1976; apds esta data, o niimero de sequestros
aumenta para 8.960.

Tais sequestros eram completamente clandestinos: as pessoas
eram “detidas” e logo em seguida desapareciam; os indices de sequestro

2 1Ibid., p. 478-479, passim.

% ROMERO, Luis Alberto. Historia contemporanea da Argentina. Trad. Edmundo
Barreiros. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor, 2006. p. 104.

% Ibid., p. 481.
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distribuem-se por todo o pais. O método utilizado quanto aos sequestros
caracteriza-se pela operagdo noturna, feita por grupos de 5 ou 6 pessoas,
chamados “patotas” (CONADEDP, p. 11), os quais ameagavam as vitimas,
seus amigos e familiares com grandioso arsenal de armas; as vitimas
sequestradas eram levadas em carros, ndo raro particulares e de placa nao
identificavel, sem qualquer respeito a dignidade das vitimas, ¢ de modo
indiscreto: nas grandes cidades, os “algozes” eram de dificil identificagao;
nas areas rurais ou municipios menores, usavam mascaras € gorros para
esconderem suas identidades.

Registram-se também sequestros em presenca de criangas, as
quais podiam ser entregues a pessoas completamente alheias; aos institutos
responsdveis que as entregavam a ado¢do; sequestradas juntamente aos
familiares; deixadas a sua propria sorte, abandonadas; ou levadas aos
Centros Clandestinos de Detencao, onde presenciavam torturas.

Quando a vitima a ser sequestrada ndo era encontrada em sua
residéncia, os responsdveis pelo sequestros criavam uma armadilha,
permanecendo escondidos na casa da vitima até que esta retornasse. Se
algum amigo ou familiar fosse encontrado de “surpresa” pelos policiais,
também estes eram detidos, sequestrados.

As vitimas ndo somente eram privadas de sua liberdade da
“noite para o dia”, literalmente, como também eram torturadas, roubadas,
ameagadas e aterrorizadas. (CONADEP, p. 12)

3.2 Torturas

A tortura foi utilizada como instrumento na metologia empregada
pelo regime militar, ndo somente na Argentina. Cita-se, primeiramente,
um caso que exemplifica de forma melhor como a tortura era empregada
pelos executores.

O senhor Luis Alberto Urquiza, estudante de psicologia na Escola
de Suboficiais da Policia da Provincia de Cordoba, em 9 de novembro
de 1974, sequestrado e aprisionado nas dependéncias da “inteligéncia”
militar. Segundo seu depoimento, datado de 22 de margo de 1984, em
Copenhague, na Embaixada da Republica Argentina na Dinamarca,
afirmou que sofreu de uma tatica de tortura chamada “submarino”, na qual
varias pessoas o golpeavam, havendo ele reconhecido a voz do Comissario
Principal Roselli, o assessor do Chefe de Policia ¢ um Tenente Coronel.
Foi espancado por todas as pessoas que passavam pelo lugar; uma dessas
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pessoas lhe revelou ser o Oficial Ayudante Dardo Rocha, ex - instrutor da
Escola de Policia.

Neste momento, a vitima sentia fortes dores ao respirar por ter
suas costelas quebradas, pedindo assisténcia médica, a qual lhe foi negada.
Em 15 de novembro afirmou ter sido colocado no meio de um circulo
de pessoas, sendo novamente espancado e pisoteado. Na madrugada do
dia 16 de novembro, ao seu conduzido ao banho pelo Oficial de guarda
Francisco Gontero, defende que este o colocou a 5 metros de distancia e
efetuou trés disparos de arma calibre 45 em sua perna, deixando-o sangrar
por 20 minutos, entdo rasgando suas calcas e literalmente colocando o
dedo na ferida da vitima. Eventualmente lhe providenciam assisténcia
meédica, dando-lhe exclusivamente calmantes. No mesmo dia lhe batem na
perna ferida, em estado de semiconsciéncia. Por fim, foi liberado por falta
de provas em agosto de 1978. (CONADEP, p. 23)

A tortura ndo era somente fisica, como também psicologica,
continua até mesmo depois de cessarem os interrogatorios e as violéncias
fisicas. Segundo o depoimento de Teresa Celia Merschiati, sequestrada em
Cordobra, em 25 de setembro de 1976, e levada ao Centro de La Perla: (em
traducdo livre) “Levaram-me imediatamente depois de minha chegada a
La Perla a sala de tortura ou ‘sala de terapia intensiva’. Despiram-me e
ataram meus pés e minhas maos com cordas a cabeceira da cama, ficando
suspensa no ar. Colocaram um cabo em um dedo do pé direito. A tortura
foi aplicada de forma gradual, sendo usados choques elétricos que tinha
intensidade diferente: um de 125 volts que me provocavam movimentos
involuntarios nos musculos ¢ dor em todo o corpo, aplicando-os até
mesmo em meu rosto, olhos, boca, bragos, vagina e anus. Outra de 220
volts chamada “La margarita”, que me deixou profundas ulceras que
ainda conservo, provocando também uma contracao violenta, como se me
arrancassem todos os membros de uma s6 vez, em especial os rins, as
pernas, a virilha e as costelas. Também colocaram um pano molhado sobre
meu peito para aumentar a intensidade do choque. [...] Tentei me matar
bebendo agua podre que ficava guardada para outro tipo de tortura chamada
“submarino”, mas nao consegui. (...) Assim como foi gradual a intensidade
dos choques, foi gradual o sadismo de meus torturados, que foram cinco e
cujos nomes aqui estdo: Guillermo Barreiro, Luis Manzanelli, José¢ Upez,
Jorge Romero, Fermin de 16s Santos”.
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3.3 Centros de Detencio

Existiram aproximadamente 340 centros de detengdo na
Argentina, instrumentos essenciais em relagdo ao desaparecimento de
pessoas, pessoas que foram privadas injustamente de sua liberdade.
Pessoas que permaneciam trancadas enquanto seus direitos eram violados,
desde pedidos de habeas corpus negados ao roubo de suas identidades, a
tortura fisica e psicoldgica, o exterminio.

Tais centros eram escondidos atras das mentiras dos militares,
que defenderam sempre que o regime era dotado da méxima legalidade
em todos os seus procedimentos: quando, em verdade, todos os limites
juridicos e do poder estatal eram inexistentes. As torturas eram praticadas
amplamente e de modo indistinto nesses centros: antes torturava-se, depois
avaliava-se a relevancia da vitima para os interrogadores — afinal, todos
eram potenciais inimigos do Estado e da Seguranca Nacional.

Outra forma de tortura era a alimentagdo “proporcionada”
as vitimas que estavam presas nos centros de detencdo. Muitas vezes,
quando servidas — o que ocorria raramente, com intervalos de dias —
eram “temperadas” com veneno ou visceras de animais, entre outros.
Além da alimentagdo, o sistema de saneamento dos centros de detencao
era propositadamente precario, acarretando em doencas, infecgdes e
principalmente a degradagao da dignidade humana dos detentos.

Nota-se, em especial, a presenca de um antissemitismo no trato
de judeus detentos nesses centros. Segundo depoimento de R. Peregrino
Fernandez, oficial da Policia Federal e membro do grupo de colaborados
do Ministro Harguindeguy: “Villar (Alberto, Chefe da Policia Federal) e
Veyra (Jorge Mario, Diretor da Policia Federal) cumpriam as func¢des de
ideodlogos: indicavam literatura e comentavam obras de Hitler e outros
autores nazistas e fascistas.” (CONADEP, p. 58), o que trazia como
consequéncia uma brutalidade especialmente grave contra os judeus.

Alguns dos centros de detencao mais famosos foram o Olimpio,
La Perla, Logistico 10, Brigada de Investigaciones de Las Flores, C.C.D.
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em La VII Brigada Aérea de Mordn, Pozo de Banfield, Casa Del Cilindro,
La Cacha, La Casona, entre outros.

3.4 A morte como a arma politica de exterminio

A morte, no regime militar, ¢ consequéncia direta das torturas,
dos sufocamentos, do fuzilamento, do afogamento, entre outras violagdes
a vida. A morte também adveio, nesse periodo, diretamente da legislacao
positivada argentina: a pena de morte foi incorporada durante este periodo,
“justificada” pelos militares como uma medida necessaria de prevengao
de delitos graves de subversao. A pena de morte, entretanto, nunca foi
utilizada para tal justificativa: serviu de disfarce para a morte coletiva ou
individualizada, caracterizada pela clandestinidade.

Uma das muitas das “desculpas” usadas para mascarar a morte
ilegal dos prisioneiros sequestrados e “desaparecidos” foi o “enfrentamento
armado”, ou seja, os prisioneiros misteriosamente apareciam mortos “‘em
combate” ou pela “lei de fuga”

A fim de apagar os tragos dos assassinatos criminosos de detentos,
os executores lancavam os corpos ao mar, praticavam a incineracao e
também o enterro dos corpos ou a imersao em pogos.

4 ANALISE DOS CRIMES COMETIDOS PELO ESTADO
ARGENTINO SOB A OTICA DO ESTATUTO DE ROMA

Nesta secao sao analisados os crimes ¢ as violagoes aos direitos
humanos praticados pelo Estado argentino durante o periodo da ditadura
militar, sob a oOtica do Estatuto de Roma, especificamente sob a otica dos
artigos 7° e 8° desta.

A Argentina teve participacao ativa na Conferéncia de Roma, que
estabeleceu a criacdo da Corte Penal Internacional; através da Lei 25.390,
sancionada em novembro de 2000, aprova-se o Tratado, e em 8 de fevereiro
de 2001, deposita-se o instrumento de ratificacdo na Secretaria Geral das
Nagoes Unidas, tomando o vigésimo oitavo lugar na ordem de paises que
depositaram a ratificagdo. Em outubro de 2002 foi levado a Camara de
Senadores o Projeto de lei implementando o Estatuto de Roma: as cdmaras
debateram o projeto, sendo sancionado e aprovado pela Lei 26.200.

O pais respeita os crimes de competéncia da Corte — embora, por
questdes terminoldgicas, substitua o termo por ‘delitos’ -, conservando-os

Revista de Estudos Juridicos UNESP, a.19, n.30, 2015 25



em sua redagdo original, além de criar, no ambito da legislagcdo interna,
dispositivos legais de protecdo a atividade do Tribunal.

Nota-se, porém, que a realidade seria muito diferente se o
Tribunal Penal Internacional atuasse a época da ditadura militar argentina,
em face das iniimeras ¢ devastadoras violagdes aos direitos humanos
cometidos pelo Estado.

A comegar pelo artigo 7° do Estatuto de Roma, que elenca os
crimes contra a humanidade. Como foi exposto, o Estado argentino
praticou os seguintes crimes, de acordo com o mesmo artigo: homicidio;
exterminio; prisdo ou outra forma de privacdo da liberdade fisica grave;
tortura; agressao sexual (embora escravatura sexual, prostituicao forcada,
gravidez forcada e esterilizagdo for¢ada ndo tenham sido os principais
meios utilizados no regime) ou qualquer outra forma de violéncia no campo
sexual de gravidade comparavel; perseguicao de um grupo ou coletividade
que possa ser identificado, por motivos politicos, raciais, nacionais, étnicos,
culturais, religiosos ou de género, [...] ou em funcdo de outros critérios
universalmente reconhecidos como inaceitaveis no direito internacional;
tortura; desaparecimento forcado de pessoas; outros atos desumanos de
carater semelhante, que causem intencionalmente grande sofrimento, ou
afetem gravemente a integridade fisica ou a satude fisica ou mental.

Os crimes elencados pelo artigo 7° compdem por si mesmos, o
quadro da ditadura militar Argentina exatamente como ela foi: violagdes aos
direitos humanos amplamente praticadas, e ndo apenas clandestinamente,
como de modo encorajado pelo regime militar.

Assim como define o paragrafo 2° a, b, e, g, i, de mesmo
artigo do Estatuto de Roma, houve claro ataque contra a populacao civil
argentina, ou seja, “a pratica multiplas de atos referidos no paragrafo 1°
contra uma populagdo civil, de acordo com a politica de um Estado ou
de uma organizacao de praticar esses atos ou tendo em vista a persecucao
dessa politica”, sendo referida politica a paranoica Doutrina de Seguranga
Nacional Argentina, o exterminio como a “sujei¢do intencional a condi¢des
de vida, tais como a privac¢ao do acesso a alimentos ou medicamentos, com
vista a causar a destruicdo de uma parte da populacdo”, a tortura como
“ato por meio do qual uma dor ou sofrimento agudos, fisicos ou mentais,
sdo intencionalmente causados a uma pessoa que esteja sob a custddia
ou o controle do acusado”, persegui¢do como “privacdo intencional e
grave de direitos fundamentais em violacao do direito internacional, por
motivos relacionados com a identidade do grupo ou da coletividade em
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causa”, e desaparecimento for¢ado de pessoas como “a detencao, a prisao
ou o sequestro de pessoas por um Estado ou uma organizacao politica ou
com a autorizac¢ao, o apoio ou a concordancia destes, seguidos de recusa
a reconhecer tal estado de privacdo de liberdade ou a prestar qualquer
informagao sobre a situagao ou localizagdo dessas pessoas, com o proposito
de lhes negar a protecao da lei por um prolongado periodo de tempo™.

Em relacdo ao artigo 8" do Estatuto de Roma, que regula os
crimes de guerra, embora a ditadura militar ndo fosse oficialmente
caracterizada como uma guerra, muitos elementos pertencentes ao regime
militar argentino estdo presentes e elencados neste artigo, a comegar pelo
homicidio doloso; a tortura e outros tratamentos desumanos; o ato de
causar intencionalmente grande sofrimento ou ofensas graves a integridade
fisica ou a saude; a destruicdo e apropriagdo de bens em larga escala,
quando nao justificadas por quaisquer necessidades militares e executadas
de forma ilegal e arbitraria; a deportacdo ou transferéncia ilegais, ou a
privacdo ilegal de liberdade; a tomada de reféns; dirigir intencionalmente
ataques a bens civis, ou seja bens que nao sejam objetivos militares; dirigir
intencionalmente ataques a edificios consagrados ao culto religioso, a
educacdo, as artes, as ciéncias [...] sempre que ndo se trate de objetivos
militares; submeter pessoas que se encontrem sob o dominio de uma parte
beligerante a mutilacdes fisicas ou a qualquer tipo de experiéncias médicas
ou cientificas que ndo sejam motivadas por um tratamento médico, dentario
ou hospitalar, nem sejam efetuadas no interesse dessas pessoas, € que
causem a morte ou coloquem seriamente em perigo a sua saude; ultrajar a
dignidade da pessoa, em particular por meio de tratamentos humilhantes e
degradantes; atos de violéncia contra a vida e contra a pessoa, em particular
o homicidio sob todas as suas formas, as mutilagdes, os tratamentos
cruéis e a tortura; ultrajes a dignidade da pessoa, e particular por meio de
tratamentos humilhantes e degradantes; a tomada de reféns.

Nota-se que ha maior abrangéncia de crimes elencados no artigo
8° do Estatuto de Roma, € que, como ja mencionado anteriormente, embora
a ditadura militar na Argentina ndo tenha sido considerada oficialmente
como guerra, o quadro composto por tais elementos citados, tanto no artigo
7° como no artigo 8" do presente Estatuto, sugere que a realidade vivida
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por milhares argentinos em tal época foi uma verdadeira guerra contra os
direitos humanos.

4.1 Crimes praticados pelo Estado Argentino durante a ditadura
militar sob a concepcio da legislacdo Argentina atual

O Cédigo Penal argentino regula, em seu Livro Segundo, Titulo I,
“Crimes contra a pessoa”, a figura do homicidio — tipificada pelo Estatuto
de Roma no artigo 7° e 8°. O Codigo também regula, no Titulo III, “Crimes
contra a Integridade Sexual”, artigos 118 a 133, tipificados pelo Estatuto
de Roma em seu artigo 7°, paragrafo 1°, g, e artigo 8°, paragrafo 1°, xxii.

Os crimes tipificados no art. 7°, paragrafo 1°, e, estdo regulados
no Codigo Penal argentino, sob o titulo de Crimes contra a Liberdade, no
Capitulo 1, especificamente no artigo 141, 142 ter. e 145 ter..

O Titulo VIII, “Crimes contra a ordem publica”, regula e elenca
inameros delitos que, se tivessem sido regulados de tal forma a época da
ditadura, punidos seriam, e rigorosamente, a comecar pelo artigo 209,
que pune quem incita a cometer um crime especifico contra uma pessoa
ou instituicdo. O artigo 210 pune também quem participa em grupos ou
instituigdes criminosas com numero superior a trés pessoas.

O crime de desaparecimento for¢ado de pessoas foi incorporado
recentemente ao Codigo Penal argentino, em 13 de abril de 2011, tipificando
o crime de privacao de liberdade de uma pessoa cometida por funcionario
publico ou pessoa que atua com autorizag@o ou apoio do Estado, sob pena
de 10 a 25 anos e deposi¢ao do cargo publico com carater perpétuo.

Sobre o crime de tortura e genocidio, como foi mencionado
anteriormente, ndo ha tipificagcdo no codigo penal, embora esteja tipificada
pela Convengdo sobre a Prevencao e Puni¢do do Crime de Genocidio,
aprovada Decreto Lei 6286/56, publicado no Diario Oficial em 25 de abril de
1956, de carater hierarquico constitucional desde a reforma constitucional
de 1994 na Argentina, e também a Convengao contra a tortura e tratamento
cruel, desumano ou degradante, assinada pela Argentina em 4 de fevereiro
de 1985 e aprovada pela Lei 23.338.

Nota-se que, ironicamente, no periodo de 1976 a 1982, estava em
vigor a Lei 14.616, aprovada em setembro de 1958, que, em seu artigo 114,
afirmava que, o funciondrio publico que impusesse aos presos e detentos
em sua guarda, qualquer espécie de tortura, aumentada a pena privativa de
liberdade para quinze anos se a vitima fosse perseguido politico, e se da
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tortura resultasse morte, a pena privativa de liberdade seria de reclusdo ou
prisdo de dez a vinte e cinco anos. Tal exemplo permite a sugestdo de que,
mesmo se todos os dispositivos legais existentes atualmente em defesa
dos direitos atuais existissem, devido ao modelo de Estado e ao regime
militar autoritario, seriam todos obsoletos, muito embora a ndo aplicacao
de referidos dispositivos legais atuais ensejaria a atuagao do Tribunal Penal
Internacional, devido a sua jurisdicdo complementar, prevista no art. 17 de
seu Estatuto de Roma.

4.2 Julgamento dos processos pelos crimes praticados pelo Estado
Argentino durante a ditadura militar

Recentemente, em 14 de junho de 2005, a Corte Suprema de
Justica da Nagao da Argentina (CSJN), reconheceu como inconstitucionais
as conhecidas Leis de Impunidade, quais sejam a Lei de Ponto Final (Lei
23.492) e a Lei de Obediéncia Devida (Lei 23.521), as quais isentavam a
puni¢ao dos crimes cometidos contra a humanidade no periodo da ditadura
militar argentina, e cujos objetivos eram anistiar os oficiais de niveis médio
e baixo na escala hierarquica militar.?’

Tal decisdo teve como origem a incorporacdo dos tratados de
direitos humanos a Constituicdo Argentina, em 1994. Segundo GUEMBE,

Estabeleceu-se que, como parte dessa obrigag@o geral, diante
de violagdes graves ou sistematicas surgem obrigacdes
especificas que consistem em investigar os fatos, punir
os responsaveis, indenizar as vitimas ¢ realizar reformas
institucionais que impegam a repetigdo das atrocidades.
Ao longo dos anos, essa interpretacdao tem sido sustentada
pela Comissdo e pela Corte interamericanas de direitos
humanos e também pelo Comité de Direitos Humanos das
Nagdes Unidas.?

A Argentina tem sido o pais mais avan¢cado na América Latina
em relagdo a reabertura dos processos relativos a crimes e violagdes aos

27 GUEMBE, M. J. Reabertura dos processos pelos crimes da ditadura militar Argentina.
Sur, Rev. int. direitos humanos, v. 2, n. 3, Dec. 2005. Sao Paulo, Disponivel em http://
www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1806-64452005000200008&Ing=en
&nrm=iso. p. 121.

% Ibid., p. 122.
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direitos humanos cometidos durante o periodo militar. Seguem algumas
noticias que comprovam o exposto.

O Argentino Claudio Vallejos, sob custddia da Policia Federal de
Lages desde fevereiro de 2012, suspeito de estelionato, foi extraditado do
Brasil para Buenos Aires, em margo de 2013. Acusado de tortura, homicidio,
sequestro e desaparecimento forcado de pessoas durante a ditadura militar
argentina, atuava na Escola de Mecanica da Armada Argentina. Foi
reconhecida a competéncia da Argentina para julgar o caso.”

A Suprema Corte Argentina, desde 2008, abriu 75 processos
relativos aos crimes praticados durante a ditadura militar. Entre esses
processos, sete militares e policiais, além de trés ex-militares foram
condenados a prisdo perpétua, em um julgamento que analisou crimes
contra vinte vitimas, entre eles privacdo abusiva de liberdade, com
agravantes de violéncia e ameaga, homicidio triplamente qualificado,
roubo a mao armada e sequestro; as penas sao de entre cinco a dezoito
anos de prisdo. *

Calcula-se que aproximadamente 2.071 pessoas estiveram
envolvidos em processos judiciais relativos ao Estado de terror: 405 ja
foram sentenciados — 350 condenagdes e 35 absolvigdes.?!

Em 24 de marco de 2016, data em que o fim do regime militar
argentino completa 40 anos, o presidente dos Estados Unidos da América,
Barack Obama, visitou o Parque da Memoria, de modo a homenagear as
vitimas desse regime, além de ter autorizado a abertura de mais de 4 mil
documentos referentes ao periodo.*

#  BRASIL. Supremo Tribunal Federal. 2* Turma autoriza extradi¢do de argentino

acusado de crimes na ditadura militar, set. 2012. Disponivel em http://www.stfjus.br/
portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=218387. Acesso em 06/03/2013.

3 PRESSE, France. Militares e policiais argentinos pegam pena perpétua por crimes
na ditadura, mar. 2013. Disponivel em: http://gl.globo.com/mundo/noticia/2013/03/
prisao-perpetua-para-sete-militares-e-policiais-por-crimes-na-ditadura-argentina-1.html.
Acesso em 12/09/2013.

31 Ibid..

2 CUE. Carlos E.. Obama abrird arquivos da ditadura argentina e homenageara
suas vitimas. Disponivel em: http://brasil.elpais.com/brasil/2016/03/18/
internacional/1458258543 919659.html. Acesso em: 11/04/2016.
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CONSIDERACOES FINAIS

O presente artigo teve como objetivo a analise dos crimes
praticados pelo Estado argentino sob a otica dos artigos 7° e 8° do
Estatuto de Roma, além da andlise de tais crimes sob a oOtica da legislacao
argentina atual, comparando o julgamento atual dos crimes pela Suprema
Corte Argentina.

Constata-se que os artigos 7° e 8° sdo praticamente descrigdes dos
ocorridos na Argentina durante o periodo da ditadura militar. Em sua quase
totalidade, os atos praticados durante a ditadura militar argentina poderiam
encaixar-se em dispositivos legais previstos pelo Estatuto de Roma. Ao
analisar, porém, tais crimes sob a luz da legislagdo interna atual argentina,
verifica-se que, entre ambos, o Estatuto de Roma possui unidade mais
coesa, coerente e rigida, embora os julgamentos e processos reabertos na
Argentina em face dos agentes criminosos da ditadura militar tenham sido
os mais eficazes da América Latina.

O Estatuto de Roma, enquanto verdadeiro Codigo de Direito
Internacional Penal, consolidou nos crimes de sua competéncia os atos
mais odiosos cometidas pela figura do “Estado Criminoso”, considerando
os mais graves incidentes humanitérios ocorridos durante o século passado.

Assim, embora sua origem remonte ao imediato pds-Segunda
Guerra Mundial, o Estatuto trouxe praticas estatais que sO viriam a ser
criminalizadas no final do século XX, como a politica de “apartheid” por
exemplo, e, a partir da mudanga de concepcao no Paradigma da Seguranga
Coletiva, com a intervencao armada em favor dos curdos no Iraque de
Saddam Hussein, ainda nos idos dos anos 1990, tipificou como crimes
contra a humanidade e crimes de guerra a¢des do Estado contra sua propria
populagao no contexto de uma ditadura militar.

Os crimes da ditadura militar argentina — e o processo de Justica
Transicional — que lhes sucederam, deste modo, influenciaram juristas a
delinear o entendimento de que tais forma de repressao politica constituem,
sim, crimes internacionais e, enquanto tais, devem ser combatidos, sem
embargo o respeito a soberania dos Estados, por meio do Principio da
Complementaridade.

Por fim, a experiéncia de nosso pais vizinho representa, sobretudo,
um exemplo para a sociedade brasileira sobre como os traumas do passado
podem e devem ser enfrentados por meio de um Judiciario isento e de uma
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Politica Legislativa consistente. Afinal, a sociedade que desconhece seu
passado pode ser condenada a repeti-lo.
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INTRODUCCION

La situacion de opresion vivida por muchas personas en nuestras
sociedades es un problema que atafie los principios €ticos de sistemas
democraticos como el de Espafia. Un ejemplo evidente son las personas sin
hogar, ciudadanos y ciudadanas que carecen de igualdad de oportunidades
para el acceso a una vivienda o un empleo. La aplicacion de los derechos
humanos se hace una cuestion de primer orden en este tipo de contextos.
No solo desde los estamentos politicos, también, en las practicas sociales
cotidianas que se llevan a cabo por medio de relaciones e interacciones en
espacios publicos, como suelen ser instituciones de los servicios sociales.

En este articulo pretendemos desarrollar algunas ideas que
sostienen la necesidad de establecer interacciones y relaciones desde
el respeto y la dignidad humana. Para ello, se hace necesario generar
estrategias que rompan una dindmica relacional arraigada en relaciones de
opresion y exclusion. Generar espacios de participacion donde las personas
excluidas puedan expresar y desarrollar capacidades.

El teatro como metodologia de la accion social es una estrategia
de desarrollo de las capacidades a partir de la participacion activa de los
sujetos. Las técnicas teatrales, conjuntamente con otras provenientes de
la accion social, como el grupo de discusion o la microhistoria de vida,
son recursos de esta metodologia participativa. Aqui, las experiencias
y narraciones de los sujetos desempefian una funcién importante de
descubrimiento y re-significacion de los derechos humanos.

En este articulo exponemos, en primer lugar, algunas de las
aportaciones teoricas mas relevantes acerca del cuestionamiento de los
derechoshumanos desdeunenfoque critico. Apartir de este cuestionamiento,
se hace evidente hacer una reflexion acerca de las practicas sociales que
se llevan a cabo en instituciones como los centros de acogida donde se
ofrecen recursos asistenciales y de primera necesidad a personas sin hogar.
En tercer lugar, los autores proponen una experiencia practica a partir de un
estudio de caso realizado en dos centros de acogida en la ciudad de Sevilla.
En esta experiencia se emplearon técnicas transdisciplinarias de la accion
social y el teatro en pos de la participacion protagénica de las personas
que intervinieron en la investigacion aplicada. Dicho protagonismo se
refuerza, en el presente articulo, mostrando las narraciones y opiniones
de los participantes. De esta manera, cumplimos con el propdsito ético
que defendemos en el proceso de la investigacion aplicada y que estan
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reseflados en este ensayo. Por Gltimo aportamos algunas de las conclusiones
que hemos estimado mas relevantes

1 LOS DERECHOS HUMANOS, EXCLUSION SOCIAL
Y SINHOGARISMO: APORTACIONES DESDE
LA TEORIA CRITICA

La necesidad de poner en practica los derechos humanos es
un cometido de enorme urgencia y seriedad, mas ain cuando en pleno
siglo XXI, segun informes como los de Human Rights (2016), Comision
Interamericana de Derechos Humanos (2016), o Amnistia Internacional
(2016), hay millones de personas que sufren graves vulneraciones de
derechos. Una de los sintomas mas relevantes de esta urgencia, se hace
ostensible en las personas que viven en la calle en sociedades democraticas,
como es el caso de Espana.

Elsinhogarismo es sinduda, un ejemplo de la falta de cumplimiento
de derechos para una parte considerable de la poblacion espafiola, si tenemos
en cuenta la Declaracion de los Derechos Humanos o la Constitucion
Espafiola. La insuficiencia en el cumplimiento de objetivos eficaces de
las politicas sociales llevadas a cabo por parte del estado y los respectivos
gobiernos estatal, autonoémico y municipal, refleja una situacion de status
quo, donde la exclusién o la opresion son realidades cotidianas por las
que pasan ciudadanos y ciudadanas en ciudades como Sevilla (Espana).
Gracias a los aportes de la teoria critica hacemos un andlisis complejo de
la vulneracion de derechos que supone el sinhogarismo y reflexionamos
acerca de los modelos de accion que se estan llevando a cabo historicamente
con las personas sin hogar y cémo estos repercuten, en nuestro contexto,
de manera directa o indirecta, en procesos de perpetuacion de la exclusion.

La propia denominacién anglosajona homeless, aportada por la
sociologia norteamericana en los anos 70 (BACHILLER, 2010), reduce
un concepto que es complejo debido a diferentes factores determinantes.
En la actualidad el término “sin hogar” describe un fendmeno en el cual
se encuentra inmerso un numero relevante de ciudadanos y ciudadanas. La
falta de un techo y un hogar, el desempleo y la desestructuracion familiar
son causas comunes de este problema. Sin embargo, hay que remontarse
a la crisis sobrevenida en Europa, durante esa misma década, para
identificar un problema social que no es puntual, ni se acaba en la carencia
de vivienda: abarca dimensiones transversales, conectadas a la politica, la
economia, la cultura y lo social. La teoria de la exclusion sustentada por
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la sociologia francesa reverbera en esta peculiaridad multidimensional del
fendomeno del sinhogarismo. Un ejemplo es la reestructuracion econémica
que muchos paises europeos llevan a cabo desde la crisis de los afios 70
y que tiene como telon de fondo el desempleo (DOHERTY, 2005). Este
desempleo, cronico y progresivo, que recorre las siguientes décadas (80,
90, 2000) hasta llegar a la actualidad, conlleva enormes cambios sociales y
culturales. Uno de ellos sera la fractura de las redes sociales, comunitarias
y familiares que sostenian una parte importante de la economia y la
estabilidad social. El concepto de désaffiliation postulado por Castel
(1997) hace referencia a la ruptura que sufre la persona con respecto a
aquellos nexos que le confieren identidad y pertenencia como ser humano
y ciudadano. El aislamiento social, elemento coincidente en la mayoria
de los estudios sobre sinhogarismo (BACHILLER, 2010), es una de las
consecuencias que ratifica la teoria de la exclusion.

Aislamiento y exclusion son, en este sentido, caras de una misma
moneda para muchas personas sin hogar. Ambos tienen consecuencias
que dafan la identidad y suelen adjudicar una senal estigmatizante en las
personas. Para Gofman,

El individuo estigmatizado tiende a sostener las mismas
creencias sobre la identidad que nosotros, este es un hecho
fundamental. Las sensaciones de ser una “persona normal”,
un ser humano como cualquier otro, un individuo que, por
consiguiente, merece una oportunidad justa para iniciarse
en alguna actividad, puede ser uno de sus mas profundos
sentimientos acerca de su identidad (GOFMAN, 2010, p.19).

La identidad en las personas sin hogar estd indisolublemente
condicionada a las oportunidades que la sociedad les ofrece: para obtener un
empleo, para relacionarse con sus redes sociofamiliares, para expresarse y
comunicar, etc. Siguiendo a Young los componentes de opresion e injusticia
suelen marcar, de manera mas profunda, la incapacidad de las personas
hacia el empoderamiento y la autodeterminacion. Para esta autora, una
persona oprimida es alguien “que sufre alguna limitacion en sus facultades
para desarrollar y ejercer sus capacidades y expresar sus necesidades,
pensamientos y sentimientos” (YOUNG, 2000, p.75). En cuanto a la
justicia, alega que “no deberia referirse solo a las distribucion sino también
a las condiciones institucionales necesarias para el desarrollo y ejercicio
de las capacidades, la comunicacion colectiva y de la cooperacion” (p.71).
La autora norteamericana conecta el desarrollo de las facultades con las
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estructuras y las practicas sociales (p.76), y no exclusivamente a un factor
politico. Sin embargo, consideramos que lo politico es constitutivo de
normas; al igual que las estructuras, configuran practicas sociales y éstas
suelen estar dentro de aquellas. Més adelante insistiremos en ello, en el
apartado de las instituciones como espacios de la accion social. Uno de
los aspectos mas relevantes de la tesis de Young consiste en el nivel de
participacion que tienen (o dejan de tener) las personas en el desarrollo de su
humanidad, asi como en el ejercicio politico como ciudadanos dentro de la
sociedad civil. Consideramos que estos aspectos estan proporcionalmente
relacionados al aumento de opresion e injusticias sentidos por las personas
sin hogar. La falta de decision acerca de los procesos vitales que le competen
como ser humano y ciudadano de derechos es un elemento clave en esta
co-relacion con el resto de las personas y con el contexto en el que vive.

Desde la teoria critica de los derechos humanos se hace necesario
el analisis donde poner en juego conceptos que evidencian los niveles de
empoderamiento necesarios para que las personas tengan una vida digna,
o en palabras de Young a good life. Young basa esta idea de vida buena en
valores que son universales en la humanidad y que estan comprendidas en
dos fundamentales:

1) desarrollar y ejercer nuestras capacidades y expresar
nuestra experiencia,

2) participar en la determinacion de nuestra accion y de las
condiciones de nuestra accion (YOUNG, 2000, p.67).

Lograr una vida digna para las personas sin hogar requiere la
revision de las practicas sociales que se vienen implementando, desde
las instituciones, tanto individual como colectivamente. Para logra unas
optimas condiciones de vida digna es necesario como dice Martinelli
generar formas de intervencion, a través del trabajo social, que generen “o
desenvolvimento da capacidade de realizar leituras criticas e politicas da
realidade ¢ um verdadeiro imperativo, pois € a partir dessa realidade que
se instituem suas demandas” (MARTINELLI, 2011 p.7)".

' "El desarrollo de capacidades para realizar lecturas criticas y politicas de las
realidades es un verdadero imperativo, pues es a partir de esas realidades que se
instituyen las demandas”.
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2 REVISANDO LAS PRACTICAS DE INSTITUCIONALIZACION
CON LAS PERSONAS SIN HOGAR

La institucionalizacion como recurso nuclear en el sinhogarismo,
en Europa, es historica. Para Castel, se trata de una estrategia de
socializacidon secundaria empleada como mecanismo de control que esta
fuertemente arraigado a otros antecedentes de la accion social dirigida a los
vagabundos desde el siglo XVI. La especificidad de lo institucional como
medio de la accion social tiene una serie de ventajas € inconvenientes que
son necesarios tener en cuenta. No es discutible la urgencia por cubrir las
necesidades basicas de personas y grupos que se encuentran en contextos
de exclusion. Sin embargo, uno de los riesgos es lo que Castel denomina
asocial- sociabilidad, que define como “las configuraciones relacionales
mas 0 menos evanescentes que no se inscriben, o se inscriben de manera
intermitente y problematica, en las “instituciones” reconocidas, y que
ubican a los sujetos que las viven en situaciones de ingravidez” (CASTEL,
1997, p. 364). Esta conceptualizacion hace referencia a una practica social
habitual en la intervencion con personas sin hogar, que es el circuito de
recursos e instituciones generado por los servicios sociales para cubrir
sus necesidades y por el cual las personas van pasando por un itinerario
programado que genera el estado de ingravidez descrito por Castel. Ademas
limita el retorno posible a espacios normalizados y compartidos con otros
ciudadanos del contexto.

La institucionalizacién como recurso nuclear produce relaciones
e interacciones dentro de un esquema de jerarquizacién normativa que
desluce cualquier objetivo que contemple la autodeterminacion de las
personas sin hogar. Las caras de la opresion detalladas por Young en su
libro “La justicia y la politica de la diferencia” da cuenta de una serie de
caracteristicas que se producen en las practicas sociales llevadas a cabo
con personas que se encuentran en contextos de exclusion. Estas practicas
se producen, de manera interiorizada y sistematica, en espacios de poder
donde unos tienen la capacidad para decidir y hacer y otros de padecer esas
decisiones. En el caso de Espafa, segun los datos arrojados por el tltimo
informe del Instituto Nacional de Estadistica (INE, 2012) muestran que
hubo 22.938 personas sin hogar atendidas en centros de acogida. De estos
datos, se recoge que el 13,1 % del porcentaje total pertenecian a Andalucia.
En Sevilla se estima que hay 2.500 personas que viven en la calle, segun
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un estudio elaborado por diferentes entidades como la Asociaciéon Pro
Derechos Humanos de Andalucia (APDH, 2013).

Concretamente en Sevilla la asistencia a las personas sin hogar
estd centralizada, en la mayor parte, en los servicios sociales municipales,
ofreciendo diversos recursos y derivando a otros que son gestionados por
asociaciones u ONG: alojamiento, centro de dia, comedores, servicios
de higiene, atencion especializada, son los servicios que generalmente
se prestan a las personas sin hogar. Uno de estos recursos suele ser los
centros de acogida cuya oferta mas basica es la de procurar alojamiento
temporal, aunque también brindan comedor, servicios de higiene, servicio
de orientacion sociolaboral, etc. Principalmente, en Sevilla hay tres
espacios residenciales donde los demandantes pueden acudir: el Centro de
Acogida Municipal, de titularidad ptblica (Ayuntamiento de Sevilla) pero
gestionado por una entidad privada; el Centro de Baja Exigencia (Centro
de Acogida de Alta Tolerancia) de iguales caracteristicas; y el Centro de
Acogida Miguel de Mafara de gestion y titularidad privada.

En el caso de los centros de acogida, la participacion se basa en
recibir aquellos bienes que los profesionales les prestan y que estan en
el paquete de servicios de cada institucion. Ofrecer alojamiento, comida,
orientacion social y laboral, etc., forma parte de una asistencia que justifica
las necesidades inmediatas que sufren las personas sin hogar, donde
unos dan y otros reciben como medio de intercambio e interaccion. Sin
embargo, no suelen ser constitutivos de una toma de decisioén propia, no
se centra en un modelo de autogestion de la persona como elemento de
autodeterminacion humana.

La institucionalizacion es un requisito insoslayable en el proceso
hacia la inclusion de muchas personas sin hogar. Por este motivo, se
necesita una evaluacion integral del estado en el que se encuentran los
modelos de accion social insertos en instituciones como los centros de
acogida. Los niveles de interaccion y relaciones que se llevan a cabo son
un marcador fiable del grado de respeto, dignidad y empoderamiento que
se estan ejerciendo en las practicas sociales, entre profesionales y personas
sin hogar. La cuestion de la participacion suele ser uno de los elementos
claves de esta gradacion. El mayor o menor nivel de participacion por parte
de los internos en las actividades que se desarrollan en las instituciones es
de una importancia primordial. Cuando nos referimos a la participacion
de los internos lo hacemos en dos ambitos: por una parte, y la mas
elemental, se refiere a la toma de decisiones acerca del devenir vital por
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parte del sujeto; en segundo lugar, en la opinidn y participacion acerca de
aquellas actividades y servicios que recibe por parte de las instituciones
y que, en cierto modo, constituyen la base de las relaciones cotidianas y
la convivencia.

En este ensayo proponemos una técnica que puede apoyar
procesos de participacion activa dentro de los centros de acogida. Esta
técnica es el teatro. El teatro como un instrumento inserto en la metodologia
de accion social participativa y que esta dentro de otras técnicas de las
ciencias sociales al servicio del analisis, conocimiento e intervencion
desde y con los intervenidos. Para ello, vamos a resefiar algunas de las
aportaciones que esta metodologia de la accion social nos ha revelado a
partir del trabajo de campo realizado con los grupos de internos en los dos
centros de acogidas descritos. Antes vamos a exponer el marco ético de la
intervencion desde esta metodologia. En el mismo, no podemos eludir la
importancia de las narrativas y los discursos de los sujetos protagonistas de
la accidn social. Este es el principio que justifica dicha metodologia; pero,
sobre todo, justifica la relevancia de la practica de los derechos humanos
desde el contexto de la accion social. Ademas, esta exposicion es necesaria
pues nos ayuda a introducir porqué el teatro es una herramienta valida
como metodologia.

3 EL TEATRO SOCIAL COMO HERRAMIENTA
METODOLOGICA PARA DESARROLLO DE LAS
CAPACIDADES Y EMPODERAMIENTO CON PERSONAS SIN
HOGAR EN SEVILLA

Este articulo parte de un trabajo de campo llevado a cabo durante
los afios 2014 y 2015 en dos centros de acogida destinados a la atencion
de personas sin hogar de la ciudad de Sevilla. En ambos se realizaron un
estudio de caso con grupos de residentes de los respectivos centros, dentro
de una investigacion aplicada. Nuestra finalidad con esta investigacion
es la de conocer las estrategias de empoderamiento y desarrollo de las
capacidades que ponen en marcha instituciones del estudio al servicio de
las personas sin hogar. Por otra parte, nuestra pretension es la de ratificar o
refutar, si el teatro como herramienta de intervencion social puede ayudar
al desarrollo del empoderamiento en estos contextos. Tanto en un caso
como en otro, las valoraciones de los participantes estan presentes a la
hora de sacar conclusiones. Durante el trabajo de campo se programaron
talleres de teatro en los cuales pudimos aplicar técnicas de la pedagogia y
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la produccion artistica teatral a las necesidades planteadas por los grupos
con los que trabajamos.

Los talleres de teatro estuvieron programadas como actividades
dentro de cada centro de acogida. Para ello se organizaron respectivos
grupos, de 15 participantes en cada uno, que asistieron a las sesiones de
manera voluntaria, en total participaron 30 personas. Los resultados de la
investigacion aplicada que aqui se describen tienen un caracter cualitativo,
parten de las narraciones (discursos e imagenes corporales) vertidas en
las técnicas descritas a los largo de los 18 meses de trabajo de campo:
microhistoria de vida, grupo de discusion y teatro. Con respecto a esta
ultima, el teatro, tanto las dindmicas y juegos pertenecientes al universo
didactico de la pedagogia teatral, como la creacidon colectiva culminada
en la ultima fase de la investigacion, marcan un punto de inflexion
acerca de la validacion o no de herramientas alternativas y, en este caso,
transdisciplinarias, en el uso de la accion social.

El desarrollo de las capacidades a través de la practica cultural del
teatro contempla a su vez dos objetivos en este trabajo: por un lado es un
medio de potenciar la creatividad siendo esta una puerta de entrada donde
la persona rescata la comunicacion. Una comunicacion que es necesaria
para la recuperacion de la palabra, aquella que puede ser dicha y ya no esta
callada; también para indagar en las experiencias, relatos de reconocimiento
acerca de lo vivido. Por otro lado, convertirse en un medio de denuncia de
las situaciones de opresion recibidas como ciudadanos y ciudadanas.

Los talleres programados en cada centro de acogida tuvieron
como elemento central la participacion activa y voluntaria de los asistentes.
Partiendo del conocimiento de las situaciones de opresion y discriminacion
que han sufrido los participantes del taller, se trabajo, en primer lugar, la
confianza entre investigador e intervenidos. La claridad de la informacion
acerca del motivo del taller, asi como los objetivos y metodologia del
mismo fueron el punto de comienzo para que cada participante decidiera
voluntariamente comprometerse con el grupo. La creacion de un espacio
libre, accesible a las necesidades de expresion y comunicacion de los
participantes nos hizo buscar el modelo de participacion idoneo para esta
tarea. Encontramos en el grupo de discusion una técnica que favoreciera
dicha comunicacion y que, ademas, produjese discursos acerca de como
ellos sentian y vivian aspectos que son relevantes en la investigacion.

El grupo de discusion se centra en una dialéctica abierta, donde
“no hay ninglin plan previo...a lo largo de la discusion hay operaciones
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de interpretaciones y andlisis; no solo a cargo del preceptor, sino también
a cargo de los participantes” (IBANEZ, 2003, p. 267). La mayoria de las
veces, las tematicas eran elegidas por los grupos en funcién a una serie
de centros de interés que los participantes mostraban en el inicio de cada
sesion. Otras, éramos los investigadores quienes plantedbamos estos temas
y los asistentes decidian si eran sugerentes o, por el contrario, eran ellos
quienes los cambiaban por otros de su motivacion. La duracion de las
sesiones era de 1 hora y 30 minutos. Cada tema podia tener 2/3 sesiones
de discusion, dependiendo de la intensidad de los contenidos y el nivel de
participacion. En total se llevaron a cabo 26 sesiones de grupo de discusion.
Los temas presentados por los grupos fueron los siguientes:

1.A. (Como es nuestra vida cotidiana, como es el dia a dia?

2.A. Las relaciones que se establecen en los centros de acogida.

3.A. El empleo, tener un trabajo.

4.A. (Por qué los inmigrantes tienen mas derechos
que los espaioles?

5.A. El trato que recibimos por parte de los técnicos de los
centros de acogida.

6.A. Como incide la pérdida de compaifieros en el Centro y como
afecta esto en el estado de animo. (Tema planteado tras el fallecimiento en
uno de los centros de acogida de un interno).

7.A. Sufrimiento, Incomprension y Ganas de Luchar.

Los temas propuestos por nosotros y que tuvieron la aprobaciéon
de los grupos, fueron los siguientes:

1.B. {Qué esperas del taller?

2.B. ;Qué piensas de la sociedad?

3.B. ;{Coémo te ves a ti mismo/a?

4.B. ;Puede apoyar el teatro procesos de participacion?

5.B. Empleo como factor de seguridad y de la vivienda como
factor de estabilidad.

6.B. ;Qué tipo de relaciones se establecen entre las instituciones
y las personas acogidas?

Como podemos observar, algunos de los titulos entre una y otra
propuesta eran coincidentes. La contingencia de estos temas no estuvo
pre-determinada por las propuestas planteadas por nuestra parte como
una forma de hegemonizar o anticipar los contenidos de la investigacion.
En este sentido, priorizamos, en primer lugar, los temas presentados por
aquellos participantes que quisieran hacerlo, y que fueron consensuados
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por los grupos. De esta manera, para no saturar los temas repetidos
proponiamos nuestros titulos que estaban duplicados con los de los grupos
una vez transcurrido uno o dos meses de la discusion anterior. Tenemos
que afadir que, por nuestra parte, los titulos seleccionados, en funcion de
las categorias de interés para la investigacion, fueron seleccionados con
meses de antelacion a la puesta en marcha del trabajo de campo. Por ello,
la coincidencia a la que nos referimos es un factor importante a la hora de
validar este estudio.

Especificamente, los titulos que concordaron fueron aquellos
relacionados con:

Las relaciones que se establecen en los centros de acogida, entre
técnicos e internos; entre los internos en los centros. (1.A, 2.A'y 6.B)

Empleo y Vivienda (3.A 'y 5.B)

Identidad, Autoestima (1.A, 6.A 'y 3.B)

El titulo de la Gltima tematica, elegida y discutida por los grupos
(7.A), tiene que ver con los resultados que obtuvimos en la ultima fase
del trabajo de campo. En esta fase se propuso hacer un compendio y
conclusion final de todas las tematicas, aunandolas en una serie de titulos:
a) Sufrimiento; b) Incomprensioén y ¢) Ganas de luchar. Las discusiones
correspondientes a esta fase duraron 3 sesiones y consistieron en la base
tematica para trabajar, con posterioridad, una creacion colectiva como
técnica teatral.

Los primeros cuatro meses del trabajo de campo consistieron en
desarrollar un intercambio comunicacional entre todos en el que fueron
saliendo contenidos narrativos que iban ddndonos la ténica acerca de
las hipdtesis planteadas en la investigacion. De esta manera se facilitaba
un entrenamiento en las habilidades propias de dindmica grupal (turnos
de palabras, tiempos de intervencion, respeto de todas las opiniones,
interpretacion, consenso, etc.). Los contenidos discursivos que tuvieron
lugar en las sesiones de los grupos de discusion fueron el punto de partida
para introducir progresivamente algunas dinamicas pertenecientes al teatro.
Poco a poco ibamos proponiendo e incorporando juegos que, si bien en un
principio, sirvieron para tomar confianza y liberar tensiones, llegaron a
ser un complemento de los contenidos tratados en las tematicas. El cuerpo
como elemento significante y significativo en el teatro es un medio de
expresion de enorme alcance discursivo y narrativo. A las opiniones vertidas
por los participantes, a partir de los temas, se unian imagenes y acciones
que estos desarrollaban por medio de dindmicas teatrales. La soledad, la
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falta de un empleo estable, las relaciones que se establecen en los centros
de acogida o en la calle, la incomprension sentida por parte de la sociedad,
son temas que adquirieron un significado diverso y polisémico. Algunas de
estas técnicas pertenecen a la pedagogia del teatro del oprimido (BOAL,
1980). Por ejemplo teatro imagen que sirve para expresar con el cuerpo
aquellos aspectos simbolicos que forman parte de los conflictos vividos
por los participantes en contextos de opresion. Dramaturgia simultdnea
es un ejercicio dramatlrgico en el que cada participante relata su historia
de violencia y discriminacion cotidiana. Cada historia contiene elementos
que son similares y que configuran un relato que es colectivizado a través
de una pequefia dramaturgia. Quiebra de la represion es una técnica que
sirve para tratar conflictos insertos en la sociedad o, como fue nuestro
caso, en los centros de acogida. A manera de role- playing se escenifican
situaciones conflictivas y se plantean soluciones por parte de todos.

Dentro de las variadas técnicas de creacion y produccion teatral
esta la creacion colectiva teatral (GARCIA, 1994). El esquema de trabajo
que propone esta técnica contempla una secuencia o fases de intervencion
que se puede resumir de la siguiente manera:

Eleccion del tema, a partir de los centros de interés del grupo y
que han surgido de las discusiones de las sesiones de grupo de discusion.

Narrativas: cada actor- participante relata sus experiencias
(acontecimientos, sucesos, anécdotas, etc.) que tienen correlacion con los
temas seleccionados.

Investigacion del tema y sus contenidos a través de un analisis
interdisciplinario de lecturas (ensayos, poemas, etc.) imagenes (pinturas,
fotografias, documentales, etc.), etc.

Investigacion de los contenidos a partir de ejercicios de
improvisaciones y/o teatro imagen.

se van creando los textos, la puesta en escena, la escenografia,
vestuario, etc.

Produccion y montaje: que consiste en la creacion de escenas a
partir de trabajo anterior y que ird concluyendo en una obra o performance.

Representacion.

La creacion colectiva teatral se realizd en la etapa ultima del
trabajo de campo. En los cuatro ultimos meses, se propuso de manera
voluntaria a los participantes de los dos grupos que entraran en esta fase de
produccion artistica con el objetivo de una representacion final. Al proyecto
se apuntaron 11 personas de las 30 que participaron en todo el trabajo de
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campo. El tema (o mejor dicho los temas, pues fueron tres) partieron del
ultimo grupo de discusion trabajado en los dos centros de acogida y que
consistié en un compendio o conclusién de todos los temas tratados en
la investigacion aplicada durante cerca de 9 meses. Como ya apuntamos,
estos temas fueron: Sufrimiento, Incomprension y Ganas de luchar.

Alrededor de este inicio tematico, el grupo investigd desde las
dos fases de produccion: tedrica, es decir a partir de las experiencias, y
complementariamente con el estudio multi e interdisciplinario sefialado
en el esquema anterior; artistica, con sus cuerpos como herramienta de
creatividad através de las dindmicas y ejercicios teatrales, también descritos.
Las escenas que fueron surgiendo desde las improvisaciones conformaban
un relato grupal (a través de la produccion del grupo participante) y
colectivo (como continuacion de los contenidos temdaticos mas importantes
que todos los participantes del trabajo de campo hubieron resaltado).

Una vez finalizado el montaje, se llevaron a cabo dos
representaciones en una sala teatral de la ciudad de Sevilla en julio de
2015. La creacion colectiva teatral producida y representada por este grupo
de 11 personas tuvo una duracion de veinte minutos. El grupo titul6 esta
obra “La verdad que nadie quiere ver’™.

4 NARRACIONES Y EXPERIENCIAS COMPARTIDAS CON LAS
PERSONAS SIN HOGAR

Las personas sin hogar son ciudadanos y ciudadanas que se ven
obligados a habitar las calles, asi como las instituciones de las ciudades,
como es el caso de Sevilla, debido a problemas econdmicos, laborales
o de desestructuracion social y familiar. Problemas que les llevan a
sentir un aislamiento que, por lo general, es impuesto. Exponer esto
desde la praxis es relevante, que sea, inclusive, apoyado por las voces
de los protagonistas se hace necesario. En ocasiones, el sinhogarismo es
tratado como un fendmeno ajeno, distante. Sin embargo, consideramos
que es un problema humano, social y politico que tambalea los pilares
¢ticos de las democracias occidentales, como el caso de Espafia. Ubicar
el sinhogarismo en el centro de la cuestion sociopolitica es darle una
dimension que trasciende lo carencial, que lo distancia de ser un problema
solo econdémico. Ubicarlo, por ende, desde las voces y palabras de los

2 Disponible en https://www.youtube.com/watch?v=MjEm2Z1.Td3 A un resumen de la
CCT con una duracion de 8:24 minutos.
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protagonistas es remarcar la necesidad de recuperar éticamente espacios
de democracia, sobre todo aquellos espacios donde la democracia esta mas
olvidada. En instituciones como los centros de acogida se desarrollan, de
manera cotidiana y directa, practicas, interacciones y relaciones sociales.
Por este motivo, son espacios donde se debe tener un cuidado especial
en priorizar la participacion y el respeto, como elementos basicos de un
modelo de intervencion democratico.

Las opiniones que hemos recabado por parte de la mayoria de
los internados e internadas de los centros de acogida donde se realizaron
el estudio deja abierta la pregunta acerca del modelo de participacion
que se esta llevando a cabo en estos centros. Estas se vertieron en dos
técnicas que empleamos para tal fin: la microhistoria de vida y el grupo de
discusion. Ambas permiten descubrir las realidades sentidas y vividas por
los protagonistas desde una accion social que da valor a “como dice la gente
que es su mundo” (BRUNER, 2009, p.34), e interpretando estas realidades
desde la construccion colectiva entre interventores e intervenidos. Segin
algunas personas entrevistadas la participacion en los centros de acogida
suele ser nula: “no tengo voz ni voto, hasta que demuestre que soy valido.
(Por qué?, argumenta R., 52 afios. J., 54 afios, al referirse a los técnicos y
responsables de los centros de acogida, coincide en los mismos términos:
“lo que vale en la sociedad es lo que ellos digan. Nosotros no tenemos voz
ni voto para nada”. C., mujer de 46 afios, afiade: “no puedo sentirme libre
con las normas y permisos que hay aqui”.

Estas opiniones, extraidas, tanto de los grupos de discusion
como de las microhistorias de vida, sefialan un sentir que es generalizado
y que apuntan a la revision del modelo de accioén social dominante en
las instituciones. Una de las criticas mas reiteradas expresadas por los
participantes durante el trabajo de campo esté relacionada con un trato que
ellos y ellas sienten desigual, indigno. A., de 32 afos alega al respecto: “es
igual que la carcel porque te controlan los horarios y los ritmos”. M., mujer
de 54 afiade: “en los centros de acogida te quitan la libertad”. Por su parte
M. hombre de 52 comenta: “nos tratan como paquetes”. J.M, de 56 “las
actividades que se organizan en estos centros son necesarias pero vienen
impuestas desde arriba”.

La valoracién de los derechos humanos como practica tiene aqui
una relevancia indiscutible. No se trata sdlo de una valoracion acerca de las
garantias (a priori) en el cumplimiento de los derechos; se trata, ademas,
de la materializacion de los mismos a través de las practicas cotidianas
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que se dan en espacios concretos como los centros de acogida. En estos
centros se puede provocar un deterioro identitario en la persona cuando
se le impide desarrollar sus potenciales y capacidades como personas y
como ciudadanos. E alusion al trato recibido por parte de algunos técnicos
del centro de acogida donde esta alojado, M, de 48 anos dice “nos hacen
sentirnos culpables, ;es que tenemos nosotros la culpa de que estemos
asi?”. O C., de 51 anos, “nosotros somos numeros”. J.L., “es un fracaso
estar aqui”. Frases como estas remiten a un estado de deterioro en el que
la persona se encuentra fracasada, sin voluntad para salir adelante y auto-
culpabilizandose de su situacion

Volviendo a Martinelli,

Se queremos avangar na defesa da ética e na construcao
de dereitos, temos de realizar praticas realmente
socioeducativas, ancoradas na mutua implicacao entre
direitos sociais, educacao e ciudadania, movidas pela busca
de justica, liberdade, equidade, autonomia (MARTINELLI,
2011, p.11)3

La implementaciéon de practicas socioeducativas supone un
incremento de aprendizajes en la interaccion donde no existan jerarquias ni
posiciones hegemonicas entre los interventores e intervenidos. Supone que
losinterventores nos dejemos guiar porlos conocimientoquelosintervenidos
tienen. Sobre todo porque son ellos y ellas los implicados, quienes tienen
las experiencias y las vivencias. Nosotros, como investigadores sociales,
activista de los derechos humanos, debemos aplicar las técnicas, ponerlas
a disposicion de las personas en esa construccion conjunta de derechos.

Partiendo de nuestra experiencia podemos afirmar que el teatro
permite generar procesos donde las personas interaccionan a partir de las
experiencias vividas, sentidas. Es un espacio donde compartir y practicar
modelos de habilidades y relaciones en el que ellos y ellas se situan en
una posicion de autoidentificacion mas satisfactorios. A la pregunta que
le hicimos con respecto a la utilidad del taller de teatro a F., una joven de
22 anos que ante las situaciones de conflictos suele responder de manera
autodestructiva, nos coment6 lo siguiente: “es la primera vez que he
expresado lo que siento y no me he ido a pegar golpes por ahi. Me he

3 "Si queremos avanzar en la defensa de la ética y la construccion de los derechos,
tenemos que realizar practicas realmente socioeducativas, arraigadas en la implicacion
mutua entre derechos sociales, educacion y ciudadania, impulsados por la busqueda de
justicia, libertad, equidad y autonomia”.
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liberado”. J.F., de 46 afiade: ‘el teatro es una experiencia nueva; me sirve
para expresar y para que la gente vea que puedo expresarme. El teatro
me puede servir para mi vida particular. Saber como decir las cosas, con
la gente, conmigo mismo. Y para desarrollar mis sentimientos porque en
este tiempo he perdido habilidades”. J., es un hombre de 51 afios que lleva
dos afios transitando entre instituciones de acogida y la calle, no participd
a penas en el taller de teatro pero si lo hizo su compafiera sentimental:
“gracias al teatro ves otra parte de tus compaieros y compruebas que son
igual que yo, que pueden sacar cosas de dentro que normalmente no sacas.
Por ejemplo, cuando vi a Maria actuar me impresion6 que gente que son
personas sin hogar puedan y sepan expresar y hacer teatro”.

Por su parte, los relatos que cuentan los participantes son
historias y secuencias espacio-temporales que son representadas en el
proceso de aprendizaje teatral a través de los discursos, la prosa cotidiana
y, fundamentalmente, por medio de los cuerpos. Por ello es un lenguaje
polisémico donde entran en juego diversas interpretaciones acerca de una
serie de conflictos que estan presentes en nuestras sociedades y que esperan
soluciones por parte de todos. La idea de circuito de reaccion cultural
desarrollada por Herrera respalda una metodologia de la accion social a
partir de “la apertura y el reforzamiento de la capacidad humana genérica
de hacer y des-hacer mundos” (HERRERA, 2005, p.59). Esta idea nos
permite descolocar practicas insertas en modelos de intervencion que estan
ancladas en hegemonias que son factibles en sociedades democraticas. El
teatro revierte las relaciones en un sistema horizontal en el que todos y
todas tenemos mucho que decir y que hacer. Y sobre todo, situados en un
espacio y una posicion donde nos relacionamos e interaccionamos como
seres humanos, libres de una dindmica de supervivencia que hace perder
nuestra condicion de ciudadanos en igualdad de condiciones.

CONCLUSIONES

El sinhogarismo es un problema socio-econémico y politico que
afecta a miles de personas en Espafa. Las consecuencias mas inmediatas
son la inestabilidad laboral, la falta de una vivienda y la ruptura con
las redes socio-familiares. Pero, existen otras que marcan, de manera
silenciosa y profunda, a la persona en su dimensién humana: el aislamiento
y la opresion. Ambos conllevan la pérdida de aquellos valores, identidades
y voluntades, que son imprescindibles para la consecucion de una vida
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digna. Los criterios de aplicacion de la opresion segiin Young en el contexto
del sinhogarismo tiene una correspondencia indiscutible. Para Young las
practicas sociales y culturales cotidianas que se llevan a cabo en espacios
como las instituciones revelan la opresion ejercida hacia los grupos
sociales que la sufren (2000, p.75). La aplicacion material de derechos
esta en cuestionamiento cuando en sociedades democraticas no hay una
auténtica igualdad de oportunidades hacia aquellos ciudadanos que mas lo
necesitan, dada sus circunstancias socio-econdmicas. La marginacion es un
factor que se deriva de esto. Ademas, viene acompanada de una carencia
en la participacion activa de los sujetos en la toma de decisiones acerca de
aspectos que le competen, en primera persona, como seres humanos con
derechos propios.

La institucionalizacion en este tipo de contextos se hace necesaria.
Sin embargo, esta tiene que estar sujeta a modelos de la accion social que
contemple el respeto y la dignidad de los demandantes. Muchas opiniones
al respecto, enunciadas por los participantes durante el trabajo de campo,
constatan la falta de participacion y la necesidad de cambiar las relaciones
e interacciones entre profesionales e internos de los centros de acogida. Las
practicas sociales que se implementan para este colectivo son constitutivas
de modelos que pueden empoderar o perpetuar la opresion. La presencia de
los derechos humanos como horizonte donde mirarnos a la hora de ejercer
una accién social democratica supone la posibilidad de abrir procesos de
lucha por la dignidad humana. La materializacion de los mismos se lleva a
cabo, en primer orden, teniendo presente las voces de los protagonistas y
respetando el derecho de autonomia de las personas.

La escucha activa de las experiencias de las personas sin hogar
nos permite conocer cualitativamente qué niveles de materializacion y
aplicabilidad esta teniendo los derechos humanos. Las narrativas obtenidas
en diferentes técnicas como las entrevistas, los grupos de discusion y los
talleres de teatro son una fuente de interpretacion y comprension de las
realidades subjetivas de las personas sin hogar. Pero, también supone
un proceso metodoldgico de accion social participante, un proceso mas
horizontal donde se establecen relaciones de respeto y comprension entre
unos y otros, sin jerarquias ni hegemonia. Como ejemplo demostrativo, la
coincidencia entre los temas seleccionados por los grupos de trabajo y los
planteados por los investigadores fue revelador de la necesidad de afinar
lineas comunes en la praxis desde la participacion de los intervenidos. Esto
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fue posible a partir de la configuracion de un espacio discursivo abierto,
libre y desde la confianza mutua.

Finalmente, exponemos el descubrimiento que supone la
aplicacion del teatro como herramienta metodologica de la accion social. El
teatro social como estrategia favorecedora de procesos de transformacion
con los grupos y personas que asi lo demandan. La recuperacion de la
identidad a través de la palabra y el cuerpo, en los grupos durante el trabajo
de campo, ha sido significativa. Asi lo expresa T., mujer de 52 afios: “el
teatro me ayuda a sentirme en pertenencia con algo o alguien, a sentirme
acogida”. En contextos de opresion y exclusion como el que viven muchas
personas sin hogar, por lo general, el pensamiento y los sentidos estan
alertas o bloqueados, no es posible que haya lugar para la imaginacion
o el razonamiento en condiciones de estabilidad, calma, estos estan
adormecidos por una dindmica de esperas, de incertidumbres y miedos.
En la mayoria de los casos, las personas estudiadas no han tenido opciones
y oportunidades para decidir sobre sus vidas. De ahi que no tengan
opciones para la participacion politica, social o cultural. La negacién a
la libertad de auto-eleccion sobre el presente y el futuro en sus vidas que
sienten muchas personas sin hogar es un sintoma que deja en evidencia la
incomparecencia de los derechos mas elementales del ser humano. En este
sentido, el sinhogarismo supone una imposicion para muchas de las PSH:
una imposicion a una vida no deseada ni escogida.

El teatro puede abrir espacios de participacidon activa pues son
los sujetos quienes han hablado, tratado y ejercitado, a través del arte,
sobre problemas que les incumbian y querian desarrollar. De un modo
muy directo: es un espacio de participacion politica. Gracias al teatro,
como espacio activo de participacion, las personas sin hogar practican
la democracia de manera singular y alternativa, pues debaten acerca de
cuestiones que estan arraigadas al sistema politico y social, en el que
ellos y ellas se encuentran y de los que son victimas. La representacion a
través de una produccion artistica desde la técnica de la creacion colectiva
escenificada en “La verdad que nadie quiere ver” ha sido un ejemplo
que contrarresta el ostracismo y marginacion a la que se ven abocados.
Desde la eleccion de los temas y el estudio de los contendidos, como el
proceso de montaje a partir de las escenas improvisadas y ensayadas, hasta
la actuacion final ante un publico, demuestra las capacidades de estas
personas y la posibilidad de generar espacios de empoderamiento en los
cuales puedan expresar sus derechos como ciudadanos.
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RESUMO: A promogao do desenvolvimento nacional sustentavel como nova finalidade a ser alcangada
pelas licitagdes esta prevista no artigo 3° da Lei n® 8.666/1993. O Estado deve, por meio do procedimento
licitatorio, atingir este fim juntamente com a observancia do principio da isonomia entre os participantes
e a selecdo da proposta mais vantajosa. O conceito de desenvolvimento sustentavel tem como ideia
principal aquele que consegue atender as necessidades do presente, mas sem comprometer as futuras
geracdes de atenderem as suas proprias necessidades. O desenvolvimento sustentavel foi recepcionado
pelo ordenamento juridico patrio e é considerado um direito fundamental de terceira dimensdo. As
licitagdes sustentaveis levam em consideragao critérios de sustentabilidade, por intermédio da utilizagao
do poder de compra do Estado, sendo este um instrumento de implementac@o de politicas publicas. A
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Sustainable development concept has its main focus in the present’s needs achievement, without
compromising future generations to meet their own. Legal system embraces sustainable development
as a third dimension basic right. Sustainable bids take for grant sustainability criteria, through
State’s purchasing power as an public policies implementation instrument. Its application is legal
and does not violate the purposes of isonomy nor the selection of the most advantageous proposal.
Using descriptive and deductive methods and jurisprudential analysis, the paper s goal is to discuss
the bid's relevance as a direct and indirect instrument of society s improvements.

Keywords: Bidding. National Development Sustainable. Purposes.
INTRODUCAO

O dilemade continuar com o consumo € 20 mesmo tempo promover
o desenvolvimento nacional sustentdvel vem ganhando forcas atualmente
tanto na esfera privada quanto na publica, até porque se deve garantir o
crescimento da atual geragdo e concomitantemente dar oportunidade as
futuras geracdes de utilizarem os mesmos recursos.

O desenvolvimento nacional estd previsto no artigo 3°,
inciso II, da Constituicdo Federal de 1988, encontrando-se no rol dos
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil. No plano
infraconstitucional, o artigo 3° da Lei 8.666/1993, conhecida como Lei
de Licitagdoes e Contratos Administrativos, harmoniza-se com o acima
exposto ao ter sua redacao alterada pela Lei 12.349/2010 para apresentar
a promo¢do do desenvolvimento nacional sustentdvel como mais uma
finalidade da licitacao.

Entretanto a defini¢do de desenvolvimento sustentavel ndo ¢
uma tarefa facil. O uso desta expressdo iniciou-se no ano de 1987, pela
Organizagao das Nagdes Unidas — ONU, por meio do relatorio Brundtland,
e a partir desse relatdrio varios estudos acerca do tema vém sendo feitos.

Mas como promové-lo? Uma boa maneira ¢ usar politicas publicas
que incentivem um desenvolvimento econdmico, mas sustentavel. Sendo
assim, nada melhor que o proprio poder publico utilizar sua for¢a para
o bem de todos. Sabe-se que o Governo Brasileiro movimenta, com a
aquisicdo de compras e contratacdoes de servicos, cerca de 15% do seu
Produto Interno Bruto — PIB (BRASIL, Ministério do Meio Ambiente,
2015). Logo, ¢ considerado um grande consumidor desse mercado e pode
utilizar este indelével potencial em suas licitagdes publicas e contratagdes
administrativas, pois pagara com recursos publicos que devem ser
destinados da melhor maneira possivel e visando a melhoria na qualidade
da vida da sociedade brasileira.
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1 DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

O conceito de Desenvolvimento Sustentdvel comegou a ser difundido
no ano de 1987, por intermédio do Relatorio Brundtland — Nosso Futuro
Comum, organizado pela Comissao Mundial sobre o Meio Ambiente e
Desenvolvimento da Organiza¢do das Nacdes Unidas — ONU:

O desenvolvimento sustentavel ndo é um estado permanente
de harmonia, mas um processo de mudanga no qual a
exploragdo dos recursos, a orientagdo dos investimentos,
os rumos do desenvolvimento tecnoldgico ¢ a mudanga
institucional estdo de acordo com as necessidades atuais e
futuras. (...) Assim, em ultima analise, o desenvolvimento
sustentdvel depende do empenho politico. (COMISSAO
Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, 1991)

De acordo com o Relatério: “o desenvolvimento sustentavel
¢ aquele que atende as necessidades do presente sem comprometer as
possibilidades de as geragdes futuras atenderem suas proprias necessidades.”
(Comissao Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, 1991). O
conceito traz explicitamente uma preocupacdo com as geracdes futuras
para o seu enquadramento.

Posteriormente ao conclave em 1987, entre os dias 3 a 14 de
junho de 1992, aconteceu a Conferéncia das Nag¢des Unidas para o Meio
Ambiente e Desenvolvimento (Rio 92 ou Eco 92), estabelecendo 27 (vinte
e sete) principios para a implementacao do desenvolvimento sustentavel.
De acordo com o oitavo principio: “Para alcancar o desenvolvimento
sustentavel e uma qualidade de vida mais elevada para todos, os Estados
devem reduzir e eliminar os padrdes insustentaveis de producao e consumo,
e promover politicas demograficas adequadas.” (Conferéncia das Nagdes
Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, 2016)

A partir de sua andlise, percebe-se o papel do Estado como
responsavel por promover praticas sustentdveis de producdo e consumo,
na qualidade de consumidor, através de politicas publicas. A ideia de
adotar praticas sustentaveis para a producao e para o consumo deu inicio
aos varios conceitos de desenvolvimento sustentavel. Para Ignacy Sachs:

O desenvolvimento sustentavel obedece ao duplo imperativo
ético da solidariedade com as geragdes presentes e futuras, e
exige a explicitagdo de critérios de sustentabilidade social e
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ambiental e de viabilidade econdmica. Estritamente falando,
apenas as solugdes que considerem estes trés elementos,
isto ¢, que promovam o crescimento econdmico com
impactos positivos em termos sociais ambientais, merecem
a denominag¢do de desenvolvimento. (SACHS, 2008, p. 36)

Para Daniel Ferreira, o desenvolvimento € triplamente sustentavel,
nos seus vieses econdmico, social e ambiental. (FERREIRA, 2012.p. 52)
A sustentabilidade economica deve levar em consideracao “uma eficiéncia
minima dos sistemas econdmicos no esfor¢co de assegurar, de forma
continua, o aumento do PIB e do PPC!, retroalimentando a economia e
assim fazendo surtir os efeitos benéficos, adrede referidos, no tecido social.”
A sustentabilidade social, para o autor, ¢ mais complexa por sua dimensao
psicoldgica. Ele apresenta outro lado dessa sustentabilidade, observando
que somente ela ¢ que autoriza a perpetuacdo da espécie humana, sendo
a “responsavel pela manuten¢do dos microuniversos sociais, aqueles
referidos e referiveis apenas por meio da cultura, de modo a garantir sua
identidade.” Entende também que a sustentabilidade econdmica ¢ reforcada
pela sustentabilidade social e vice-versa. Ja a sustentabilidade ambiental
“deve ser assumida como um freio, nao no sentido de atrasar o avango na
direcdo do desenvolvimento, mas de dar a temperanga necessaria a escolha
da velocidade e dos caminhos eleitos no rumo a ecossocioeconomia do
amanha.” (FERREIRA, 2012.p. 53-55). Portanto, constata-se uma ideia
triplice do que ¢ o desenvolvimento sustentavel, criando uma harmonia
entre meio ambiente, sociedade e economia.

De forma diversa, Juarez Freitas entende que a sustentabilidade
¢ multidimensional, nos seus vieses ¢tico, juridico-politico, social,
econdmico e ambiental. (FREITAS, 2011, p. 337). Para ele, o conceito de
desenvolvimento sustentavel:

E o principio constitucional que  determina,
independentemente de regulamentagdo legal, com eficacia
direta e imediata, a responsabilidade do Estado e da sociedade
pela concretizagdo solidaria do desenvolvimento material
e imaterial, socialmente inclusivo, durdvel e equanime,
ambientalmente limpo, inovador, ético e eficiente, no
intuito de assegurar, preferencialmente de modo preventivo
e precavido, no presente e no futuro,o direito ao bem-estar

' Para esclarecimento, PIB ¢ o produto interno bruto enquanto PPC ¢ a paridade do

poder de compra.
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fisico, psiquico e espiritual, em consondncia homeostatica
com o bem de todos. (FREITAS, 2011, p. 51).

A partir dos entendimentos expostos, percebe-se uma influéncia do
relatério de Brundtland em todos eles, visando a satisfagao das necessidades
das geragdes atuais sem comprometer a capacidade das geracdes futuras
de satisfazerem suas proprias necessidades, o que ¢ consubstanciado no
ordenamento juridico brasileiro.

1.1 O desenvolvimento sustentavel no ordenamento
juridico brasileiro

O direito ao desenvolvimento estd referenciado, em primeira
analise, no preambulo da Constitui¢ao Federal de 1988, quando prescreve
que se compromete a construir um Estado Democratico assegurando esse
direito a todos os brasileiros.

Em seguida, a Constituicdo Federal, em seu artigo 3°, inciso II,
objetiva garantir o desenvolvimento nacional e cumulativamente construir
uma sociedade livre, justa e solidaria (inciso I); erradicar a pobreza e a
marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais (inciso III)
e promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminagdo (inciso 1V).

Manoel Messias Peixinho e Suzani Andrade Ferraro
sustentam que o:

Direito ao desenvolvimento nacional é norma juridica
constitucional de carater fundamental, provida de eficacia
imediata e impositiva sobre todos os poderes do Estado e,
nesta dire¢do, ndo pode se furtar a agir de acordo com as
respectivas esferas de competéncia, sempre na busca da
implementagao de agdes e medidas de ordem politica, juridica
ou irradiadora que almejam a consecugdo daquele objetivo
fundamental. (PEIXINHO; FERRARO, 2007. p. 6963)

Deste modo, o reconhecimento do desenvolvimento nacional
como principio constitucional fundamental e impositivo serve de base para
a aplicacdo das normas tanto constitucionais como infraconstitucionais,
além de servir de base para suas interpretagdes, impondo-se perante todos
os poderes, ja que ndo se pode interpretar qualquer norma do sistema
juridico de maneira alijada aos objetivos fundamentais da Lei Maior.

E importante salientar, ainda, que a Constitui¢io Federal dispde
em seu texto alusdo ao desenvolvimento tecnologico e econdmico
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(artigo 5°, inciso XXIX), ao desenvolvimento econdmico e social (artigo
21, inciso IX), ao desenvolvimento urbano (artigo 21, inciso XX), ao
desenvolvimento do ensino e nas agdes e servigos publicos de satde
(artigo 35, inciso III), ao desenvolvimento geoecondmico e social (artigo
43), ao desenvolvimento socioecondmico entre as diferentes regides do
Pais (artigo 151, inciso 1), ao desenvolvimento de acordo com os planos
regionais (artigo 159, inciso I, alinea “c”), ao desenvolvimento regional
(artigo 163, inciso VII),ao desenvolvimento social € econdmico fomentado
pelo turismo (artigo 180), ao desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade (artigo 182),a0 desenvolvimento equilibrado do Pais (artigo 192),
na area da saude, ao desenvolvimento cientifico e tecnologico (artigo 200,
inciso V), ao desenvolvimento cultural do Pais (artigo 215, § 3°),na area da
cultura, ao desenvolvimento humano, social e econdmico (artigo 216-A) ao
desenvolvimento cientifico (artigo 218),por meio do mercado interno, ao
desenvolvimento cultural e socioeconomico (artigo 219), desenvolvimento
cientifico e tecnoldgica e de inovacdo (artigo 219-A) e, por meio de
recursos do PIS, ao desenvolvimento econdmico (artigo 239, § 1°).
Ademais, pode-se asseverar que o direito ao desenvolvimento ¢é
um direito fundamental, conforme expde a Declaragdo sobre o Direito ao
Desenvolvimento promulgada em 1986 ao determinar em seu artigo 1° que:

O direito ao desenvolvimento ¢ um direito humano
inalienavel em virtude do qual toda pessoa humana e todos
os povos estdo habilitados a participar do desenvolvimento
econdmico, social, cultural e politico, a ele contribuir e dele
desfrutar, no qual todos os direitos humanos e liberdades
fundamentais possam ser plenamente realizados. (Declaragao
sobre o direito ao desenvolvimento 1986, 2016)

Este documento veio para formalizar o desenvolvimento como
“interdependente a indivisivel aos demais direitos humanos.” (SOARES,
2010. p. 470). De acordo com Dimitri Dimoulis e Leonardo Martins, para
que algum direito seja considerado fundamental, necessita-se a presenca
de trés elementos: o Estado, o individuo e o texto normativo regulador
entre o Estado e o individuo. (DIMOULIS; MARTINS, 2009. p. 21-23).

Com base no acima exposto, percebe-se que, apesar do direito ao
desenvolvimento sustentavel ndo estar expressamente previsto no rol do
artigo 5° da Constituicdo Federal, enquadra-se nos requisitos mencionados,
0 que per si gera a sua caracterizagdo como um direito fundamental. Para
Gustavo Henrique Justino de Oliveira, o direito ao desenvolvimento se
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enquadra na terceira dimensao dos direitos fundamentais, por se relacionar
aos valores atinentes a solidariedade e a fraternidade. (OLIVEIRA, 2009.
p. 13-14). Em senda similar, Manoel Gongalves Ferreira Filho esclarece:

Note-se, ademais, que esses direitos ndo sdo direitos
individualizaveis, nem tém como o titular o ser humano. Este
titular sdo os povos, as nagdes, os Estados, as coletividades,
conforme se prefira. Igualmente, sua fundamentalidade nao
decorre da eminente dignidade humana (salvo mui longinqua
e vagamente), mas sim de uma convicgdo quanto a sua
importancia. (FERREIRA FILHO, 2010. p. 90).

Se a Administragao Publica deixar de adotar medidas que visem
ao fomento das diversas areas, como do microempreendedorismo, da
preservacdo ambiental, da inclusdo social e da salvaguarda dos direitos
trabalhistas, estara violando o direito fundamental ao desenvolvimento
nacional sustentavel, portanto, os interessados podem cobrar a satisfacao
dessedireito fundamental peranteo PoderPublico.(FERREIRA,2011,p.59).

Para Daniel Ferreira, o fato do direito ao desenvolvimento
tratar-se de um direito fundamental, em sua face podera ser invocado o
principio da vedagdo ao retrocesso, com o significado de impedir que os
poderes publicos recuem naquilo que realiza ou prestigia a concretizagdo
deste direito. Em sintese, se alguma postura legislativa fosse assumida
favorecendo o direito fundamental ao desenvolvimento, o retrocesso
injustificado pode ser objeto de impugnac¢ao administrativa ou judicial.
(FERREIRA, 2011, p. 58).

2 FINALIDADES DA LICITACAO: A INCLUSAO
DA PROMOCAO DO DESENVOLVIMENTO
NACIONAL SUSTENTAVEL

O proprio artigo 3° da Lei n°® 8.666/93 elenca as finalidades do
procedimento licitatorio, sendo elas: a selecao da proposta mais vantajosa,
a isonomia entre os participantes € a promocao do desenvolvimento
nacional sustentavel. Deve-se conseguir chegar a esses objetivos
respeitando os principios norteadores da licitagdo. Nao existe hierarquia
entre as finalidades, todas tém a mesma importancia e servem para ajudar na
legalidade do procedimento licitatorio. Por conseguinte, as trés finalidades
devem ser atingidas conjuntamente. Nao ¢ suficiente a efetivacdo de
somente uma ou duas, sob a pena da licitagdo ndo ser considerada valida.
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A promogdo ao desenvolvimento nacional sustentavel ndo estava
prevista originariamente na Lei de Licitagdes, mas sim foi agregada a
partir da Medida Provisoria n® 495/2010 que posteriormente foi convertida
na Lei n° 12.349. Com isso, a promog¢do do desenvolvimento nacional
sustentavel foi instituida como nova finalidade licitatoria.

O Decreto Federal n°® 7.746/2012 regulamentou o artigo 3°
da supracitada Lei, estabelecendo normas gerais para a promog¢do do
desenvolvimento nacional sustentavel. De acordo com seu paragrafo 4°
sdo diretrizes de sustentabilidade:

I — menor impacto sobre recursos naturais como flora, fauna,
ar, solo e agua;ll — preferéncia para materiais, tecnologias
e matérias-primas de origem local;IIl — maior eficiéncia
na utilizagdo de recursos naturais como agua e energia;[V
— maior geracdo de empregos, preferencialmente com
mao de obra local;V — maior vida 1util e menor custo de
manuten¢do do bem ¢ da obra;VI — uso de inovagdes que
reduzam a pressdo sobre recursos naturais; eVII — origem
ambientalmente regular dos recursos naturais utilizados nos
bens, servigos e obras.

Percebe-se que, com a inclusdo da promoc¢ao do desenvolvimento
nacional sustentavel como terceira finalidade legal da licitacdo, surge uma
nova funcao social a ser observada pela lei. Para Daniel Ferreira, a nova
funcdo social da licitagdo passa a configurar “como uma obrigagao genérica
e ordinaria, da qual o gestor publico apenas podera se desonerar por justa
causa, devidamente motivada e comprovada”, e, caso contrario “estara a
descumprir uma finalidade (de trés) para a licitacdo, contaminando-a de
vicio insanavel”. (FERREIRA, 2012, p. 39)

Segundo Luciano Elias Reis, as licitagdes devem ser examinadas
também como um instrumento para a promo¢ao do desenvolvimento
nacional sustentavel (e ndo s6 como um processo com carater puramente
econdmico). Sendo assim, os certames deverdo perquirir aspectos
ambientais, sociais e econdmicos relacionados as propostas e aos licitantes.
(REIS, 2011, p. 116-117)

Outra conclusdo que pode ser extraida é que a insercdo da
promocao do desenvolvimento nacional sustentavel como finalidade da
licitagdo impde as compras governamentais como instrumento para o
fomento da sustentabilidade no &mbito nacional. Como pontua Ferreira, “a
conscientiza¢ao do ‘poder de compra’ governamental € imprescindivel para
que todos os entes politicos assumam que, isoladamente ou em conjunto,
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interferem de forma profunda na conducdo dos negocios privados.”
(FERREIRA, 2012, p. 41)

Tanto os contratos como as licitagdes devem estimular a adaptacao
voluntaria da industria, do comércio e da prestacao de servigos a satisfacao
do desenvolvimento nacional sustentavel. (FERREIRA, 2012, p. 45) Desse
modo, pode-se asseverar que a atuacao estatal em prol da nova finalidade
licitatoria ¢ uma forma de interven¢do indireta na economia que impde
uma inclinacdo de comportamento dos agentes privados no mercado com
o objeito de melhorias na seara ambiental, social e economica no Brasil.

3 LICITACOES SUSTENTAVEIS

Ha na doutrina muitas referéncias sobre o conceito de licitagdes
sustentaveis. Por isso, serdo expostas algumas defini¢des. Para Rachel
Biderman, as licitagdes sustentdveis podem ser conhecidas como “compras
publicas sustentaveis”, “ecoaquisi¢ao”, “compras verdes”, “compra
ambientalmente amigavel ” e “licitacdo positiva” e que

(...) ¢ uma solucdo para integrar consideragdes ambientais
esociais em todos os estidgios do processo da compra e
contratagdo dos agentes publicos (de governo) com o
objetivo de reduzir impactos a saide humana, ao meio
ambiente e aos direitos humanos. A licitacdo sustentavel
permite o atendimentodas necessidades especificas dos
consumidores finais por meio da comprado produto que

oferece 0 maior niimero de beneficios para o ambiente e a
sociedade. (BIDERMAN, 2016)

Eduardo Bim defende que a licitacdo sustentdvel ¢ “influenciada
por pardmetros de consumo menos agressivos ao meio ambiente. E a
licitagdo que integra critérios ambientais de acordo com o estado da
técnica, ou seja, com o melhor para o meio ambiente de acordo com a atual
ciéncia num prego razoavel.” (BIM, 2013.p. 186).

Na visdao de Margal Justen Filho, pelo fato do desenvolvimento sustentavel
significar o crescimento econdmico norteado pela preservacdo do meio ambiente “a
licitacdo deve ser estruturada de modo a promover o crescimento econdmico nacional em
termos compativeis com a prote¢do ao meio ambiente”. (JUSTEN FILHO, 2012, p.
443). Para Juarez Freitas:

(...) s@o os procedimentos administrativos por meio dos
quais um orgdo ou entidade da Administragdo Publica
convoca interessados — no seio do certame isondmico, probo
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e objetivo — com a finalidade de selecionar a proposta mais
vantajosa, isto ¢, a mais sustentavel, quando almeja efetuar
pacto relativo a obras ¢ servigos, compras, alienagdes,
locagdes, arrendamentos, concessdes € permissoes,
exigindo, fase de habilitagdo, as provas indispensaveis
para assegurar o cumprimento das obrigagdes avengadas.
(FREITAS, 2011, p. 257).

Em uma defini¢do advinda do Governo Federal, o Ministério do
Planejamento qualifica e contextualiza as licitagdes publicas sustentaveis

da seguinte forma:

E a criagio de uma politica de contratagdes publicas que
leve em consideragdo critérios de sustentabilidade, ou seja,
critérios fundamentados no desenvolvimento econdmico
e social e na conservagdo do meio ambiente através da
utilizagdo do poder de compra do Estado como instrumento
de implementagao de politicas ptblicas, visando, dar exemplo
aos consumidores, induzir o comportamento de outros
consumidores, reduzir a geracdo de residuos, fortalecer o
mercado de bens e servigosambientais, maior ecoeficiéncia no
processo produtivo, além de apoiar a inovagdo tecnologica.
(MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, 2011)

As licitagdes sustentaveis podem impulsionar a geragao de emprego ¢ renda

para a populagdo de um municipio, sendo assim um fator de desenvolvimento local. Rachel

Biderman explica essa pratica em algumas cidades do Sul do Brasil, onde, por exemplo

“prefeituras adquirem merenda escolar organica, de pequenos produtores familiares da

cidade, gerando emprego e renda para a populagdo rural e alimenta¢do saudavel para os

estudantes do sistema publico de ensino.” Posteriormente explica como esta mudanga de

paradigma podera impactar no mercado dos fornecedores:

64

Uma mudanga em direcdo a produgdo e ao consumo
sustentdvel ¢ outro objetivo importante das aquisi¢des
sustentaveis. (...) Se a maioria dos compradores publicos
optar por produtos mais sustentaveis, uma demanda maior
estimulara uma oferta maior, que conduzira por sua vez a um
pre¢o mais baixo. Aquisi¢des publicas podem ajudar a criar
um grande mercado para negdcios sustentaveis, aumentando
as margens de lucro dos produtores por meio de economias
de escala e reduzindo seus riscos. Além disso, as autoridades
publicas, atores poderosos do mercado, podem incentivar
a inovagdo e, consequentemente, estimular a competicao
da industria, garantindo aos produtores recompensas pelo
melhor desempenho ambiental de seus produtos, por
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meio da demanda do mercado ou de incentivos concretos.
(BIDERMAN, 2016)

Desse modo, o Poder Publico na sua fun¢do de consumidor deve promover o
desenvolvimento nacional sustentavel optando por adquirir bens ou servigos corretos do
ponto de vista ambiental, social e econdmico, até porque quanto maior a procura nesse
aspecto, maiores serdo as ofertas e, consequentemente, diminuira o valor de mercado dos
produtos e isso permitira que a populag@o busque e adapte-se com essas novas praticas, o
que per si ensejara melhorias qualitativas a sociedade.’

3.1 A adocio de critérios socioambientais nos
procedimentos licitatorios

Muitas duavidas surgem especificamente em relagdo a adogao de
critérios socioambientais nos procedimentos licitatorios. Seria essa ado¢ao
legal, ndo ferindo outros principios assegurados pela Lei de Licitagdes?
Para tanto, deve-se examinar a presente questdo de acordo com uma
interpretacdo sistematica.

A permissdo para inserir o desenvolvimento sustentdvel pelo
viés ambiental esta prevista no artigo 225 da Constitui¢ao Federal e no
artigo 170 que elenca os principios da ordem econdmica, sendo um deles
o disposto no inciso VI: “Defesa do meio ambiente, inclusive mediante
tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e
servigos e de seus processos de elaboracdo e prestagdo.”

Deste modo, a atividade econdmica deve ser voltada a preservacao
do meio ambiente ¢ a diminui¢do dos danos a ele causados, ficando o
Estado como o responsavel pelas politicas publicas para assegurar o

2 Segundo o Governo Brasileiro, por meio do site do Ministério do Meio Ambiente,
trata-se do tema da seguinte forma: “As compras e licitagdes sustentaveis possuem um
papel estratégico para os 6rgdos publicos e, quando adequadamente realizadas promovem
a sustentabilidade nas atividades publicas. Para tanto, ¢ fundamental que os compradores
publicos saibam delimitar corretamente as necessidades da sua instituicdo e conhegam a
legislagdo aplicavel e caracteristicas dos bens e servigos que poderdo ser adquiridos. O
governo brasileiro despende anualmente mais de 600 bilhdes de reais com a aquisi¢@o
de bens e contratagdes de servigos (15% do PIB). Nesse sentido, direcionar-se o poder
de compra do setor publico para a aquisicdo de produtos e servigos com critérios de
sustentabilidade implica na geracdo de beneficios socioambientais e na redugdo de
impactos ambientais, a0 mesmo tempo que induz e promove o mercado de bens e servigos
sustentaveis.” (BRASIL, 2015).

Revista de Estudos Juridicos UNESP, a.19, n.30, 2015 65



desenvolvimento economico sustentdvel com a pratica consciente das
atividades e a preservacao ambiental.

Segundo Daniel Ferreira, “a nocdo de responsabilidade
socioambiental se encontra decantada na Lei das leis e aponta para um
dever juridico genérico, acometido a todos indistintamente, no sentido de
harmonizagao das expectativas de crescimento, especialmente econdmico,
com os impactos de tanto, no meio social e ambiental.” (FERREIRA, 2011,
p. 44) Sendo a Constitui¢do Federal a Lei das Leis e assim hierarquica
e superior as outras normas, todas as leis devem ser interpretadas em
conformidade com os seus principios e valores.

O Tribunal de Contas da Unido vem ajudando no desenvolvimento
e aplicacao das licitagdes ambientalmente sustentaveis por meio de seus
julgados,conformeseconstatapelosacordaoscarreadosqueimpdeaos6rgaos
jurisdicionados o dever de observancia do principio do desenvolvimento
nacional sustentavel em suas respectivas licitagdes e contratos:

OTCU deu ciéncia a (omissis), acerca das seguintes situagdes:
a) nao adogdointegral das normas de sustentabilidade
ambiental nas aquisicdes de bens eservigos, o que afronta
o art. 5° da IN/SLTI-MP n° 01/2010; b) ndoseparacdao dos
residuos reciclaveis descartados dando o destino adequado,
oque afronta o preconizado no Decreto n® 5.940/2006.
(Tribunal de Contas da Unido, itens 1.8.1 e 1.8.3, TC-
042.106/2012-5, Acoérdao n® 7.416/2013-2% Camara).

O TCU deu ciéncia a (omissis) a respeito das falhas/
impropriedades a seguir transcritas: a) auséncia de aplicagdo
de penalidades a empresas que ndo mantiveram os lances
apresentados no ambito de processos licitatorios na
modalidade pregdo, na forma eletronica, em desacordo com
o art. 7° da Lei n° 10.520/2002; b) realizagdo de licitagdo
sem observancia dos critérios de sustentabilidade ambiental
na contratagdo de obras e servigos de engenharia, bem como
na aquisicdo de solugdes de tecnologia da informagio,
em desacordo com a Instru¢do Normativa da Secretaria
de Logistica ¢ Tecnologia da Informagdo - SLTI/MPOG
01/2010 e art. 3° da Lei n® 8.666/1993.(Tribunal de Contas
da Unido, itens 1.7.3 ¢ 1.7.4, TC-022.374/2013-2, Acordao
n°2.290/2014-2* Camara).

Recomendagdo ao (omissis) para que inclua critérios de
sustentabilidade ambiental em suas licitagdes que levem
em consideracdo os processos de extragdo ou fabricagdo,
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utilizacdo e descarte dos produtos e matérias primas, nos
termos da Lei n® 12.187/2009 e da Instru¢do Normativa/
SLTI-MP n° 1, de 19.01.2010. Cita-se, como referéncia, o
"Guia de Contratagdes Sustentaveis da Justi¢a do Trabalho",
do Conselho Superior da Justiga do Trabalho-2014.(Tribunal
de Contas da Unido, item 1.7.1.4, TC-029.319/2013-7,
Acordao n°® 6.708/2014-1* Camara).

Oportuno observar que o Tribunal de Contas competente, na
forma da legislagdo pertinente, tem a atribuicdo de controlar as licitagdes
publicas e os contratos administrativos, ficando os orgdos e entidades
interessados da Administragdo responsaveis pela demonstracdo da
legalidade e regularidade da despesa e execu¢do, conforme previsto no
artigo 113 da referida Lei.

3.2 Em quais momentos os critérios sustentaveis devem ser utilizados

Outras duvidas surgem em relacdo ao momento adequado para
aplicar os critérios de sustentabilidade no procedimento licitatorio, o qual
¢ composto por fases, e cabe aqui demonstrar em quais delas podera ser
delimitado esse critério. Conforme exposto por Flavio Amaral Garcia e
Leonardo Coelho Ribeiro, a sustentabilidade pode ser delimitada em
quatro momentos do procedimento licitatorio: definicdo do objeto; fase
de habilitagdo; julgamento das propostas; obrigacdes do contratado.
(GARCIA; RIBEIRO, 2012. p. 245).

Na fase da definicao do objeto o administrador publico delimita e
especifica o servigo, a compra ou a obra que pretende contratar. Desde que
tecnicamente fundamentado, € possivel a insercao de critérios sustentaveis
na escolha do objeto. (GARCIA; RIBEIRO, 2012. p. 245). Contudo, ¢
necessario cautela na sua defini¢ao e fundamentacgao a fim de evitar violagao
ao principio da isonomia. Conforme leciona Margal Justen Filho, somente
ha violagao a referido principio quando o ato convocatdrio: “a) estabelece
discriminacao desvinculada do objeto da licitacdo; b) prevé exigéncia
desnecessaria e que nao envolve vantagem para a Administragdo; c) impde
requisitos desproporcionais com necessidades da futura contratacio;
d) adota discriminagdo ofensiva de valores constitucionais ou legais.”
(JUSTEN FILHO, 2010. p. 71).

Em seguida, quanto a fase de habilitacdo, as suas exigéncias
estdo previstas na propria Lei de Licitagdes, em seu artigo 27 e seguintes.’

3 Art.27. Para a habilita¢do nas licitagdes exigir-se-a dos interessados, exclusivamente,
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O rol dos documentos habilitatorios ¢ taxativo, portanto, limita o poder
de escolha do administrador e assim dificulta a inser¢do de exigéncias
sustentaveis. Em tese, somente dois dispositivos comportariam essas
exigéncias. Seriam eles os artigos 28, inciso V e artigo 30, inciso IV, da
Lei n® 8.666/1993:

O art. 28, V, da Lei no 8.666/1993 exige na habilitacdo
juridica ato de registrode autorizagdo para funcionamento
expedido pelo 6rgdo competentequando a atividade assim o
exigir. Pode-se imaginar, por exemplo, que umadeterminada
empresa para exercer uma atividade empresarial precise de
umalicenga especifica de um 6rgdo ambiental.

Oart.30,incisoIV,daLeino 8.666/1993 prevéapossibilidade,
na qualificagdotécnica, de exigir a prova de atendimento de
requisitos previstos em leisespeciais. Percebeu o legislador,
corretamente, que seria impossivel preverexigéncias de cada
segmento econdémico em um Unico diploma legal. Assim,é
por meio desse dispositivo que se admite que o edital inclua
exigéncias técnicasoriundas de outras normas, desde que, por
obvio, sejam indispensaveispara demonstrar a capacidade do
licitante. (GARCIA, 2012, p. 248).

Afora esses dois dispositivos legais, Flavio Amaral Garcia e
Leonardo Coelho Ribeiro ndo vislumbram outros espacos para exigéncias
autonomas de requisitos sustentaveis na fase de habilitagdo. (GARCIA,
2012, p. 249). Posteriormente, na fase de julgamento das propostas, passa-
se a andlise das propostas e ofertas para entdo determinar o vencedor. o
critério de julgamento previsto no edital devera ser observado e entre os
tipos de licitagdo previstos no artigo 45 da Lei n® 8.666/1993: menor preco,
melhor técnica, técnica e prego e maior lance ou oferta.

Entende-se que ¢ possivel admitir a estipulagdo de requisitos
sustentaveis no julgamento das propostas somente nas licitagdes de melhor
técnica ou técnica e preco, enquanto fator diferenciado de pontuagdo técnica.
(GARCIA, 2012, p. 249). A possibilidade de inserir esses requisitos para
o julgamento das propostas, com a finalidade de pontuacdo diferenciada,

documentacao relativa a: I - habilitagdo juridica; II-qualificagdo técnica; III -qualificacdo
econdmico-financeira; IV — regularidade fiscal e trabalhista; V — cumprimento do disposto
no inciso XXXIII do art. 7° da Constitui¢do Federal.
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deve estar expressamente prevista no edital e de forma objetiva, a fim de
evitar direcionamento e possibilitar a ampla competi¢ao.*

Por fim, outra possibilidade de promover o desenvolvimento
sustentavel ¢ por meio das obrigacdes que deverdo ser assumidas
pelo futuro contratado. “E possivel, assim, que entre as obriga¢des do
contratado estejam exigéncias em atencao a sustentabilidade ambiental
da execucdo do objeto contratado.” (GARCIA, 2012, p. 250). O artigo
10 da Lei n°® 12.462 de 2011, que introduziu o Regime Diferenciado de
Contratagdes, previu expressamente que ‘“na contratacdo das obras e
servigos, inclusive de engenharia, podera ser estabelecida remuneragao
variavel, vinculada ao desempenho da contratada, com base em metas,
padrdes de qualidade, critérios de sustentabilidade ambiental e prazo
de entrega definidos no instrumento convocatdrio € no contrato.” Nesta
diretriz, possibilitou uma remuneragao variavel do contratado vinculado a
critérios de sustentabilidade ambiental, criando um incentivo econémico
para o contratado que utilizar desses padroes.

4 CONFLITO OU COLISAO ENTRE AS
FINALIDADES DA LICITACAO?

As finalidades da licitacio devem ser promovidas
concomitantemente, porém, ¢ comum o pensamento de que ao observar
e levar em consideragdo critérios para a promog¢ao do desenvolvimento
nacional sustentavel, as finalidades da isonomia e da proposta mais
vantajosa seriam prejudicadas e até inaplicadas.

A seguir serd demonstrado se isso realmente ocorre ou se todas
as finalidades podem conviver umas com as outras para promover uma
licitagdo integralmente eficaz.

4.1 Sustentabilidade e isonomia

O artigo 3%, caput, da Lei n° 8.666/1993 prevé a isonomia como
finalidade licitatoria, e o paragrafo 1°, inciso I, do mesmo diploma legal

4 Art.45.0 julgamento das propostas sera objetivo, devendo a Comissao de licitagdo

ou o responsavel pelo convite realiza-lo em conformidade com os tipos de licitagdo,
os critérios previamente estabelecidos no ato convocatdrio e de acordo com os fatores
exclusivamente nele referidos, de maneira a possibilitar sua afericdo pelos licitantes e
pelos orgdos de controle. (Lei 8.666/93).
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veda a inclusdo de cldusulas ou condi¢des que restrinjam ou frustrem o
carater competitivo do certame.

Para Marg¢al Justen Filho, existe diferenciacao entre os interessados
para contratar com a Administragdo Publica, pois no caso concreto, se nao
existisse essa diferenciacao ela teria que contratar todos os interessados, ou
nao contratar nenhum. (JUSTEN FILHO, 2012, p. 58). Entao ¢ necessario
fazer uma escolha com quem quer contratar, deixando bem observado
todas as regras e especificando o porqué disso. Essa conduta ¢ valida desde
que necessaria e fundamentada pelo administrador ptblico:

Em caso de divida acerca de eventual ferimento do principio
da igualdade, em primeiro lugar ha de se verificar se ha
uma correlacdo logica entre a implantagdo de uma politica
de consumo sustentavel pela Administragdo Publica e
a justificativa (transformar a licitagdo em atividade de
desenvolvimento econOmico sustentavel, com nitido
carater regulatorio). Havendo tal compatibilizagdo, ¢ de
se afastar a tese de violagdo ao principio da igualdade.
(BARCESSAT, 2011, p. 74).

Além disso, imperioso recordar da classica licao de Celso Antonio
Bandeira de Mello sobre o contetdo juridico do principio da igualdade, o
qual estabelece que o tratamento diferenciado somente ¢ possivel quando
concorrerem trés elementos: 1°) existéncia de diferencas nas proprias
situagdes de fato que serao reguladas pelo direito; 2°) correspondéncia
(adequacao) entre tratamento discriminatdrio e as diferengas existentes
entre as situagdes de fato; e 3°) correspondéncia (adequacao) entre os fins
visados pelo tratamento discriminatdrio e os valores juridicos consagrados
pelo ordenamento juridico. (MELLO, 1999, p. 10).

Pelo acima exposto, fica afastada a hipdtese de violagdo ao
principio da isonomia, pois a promoc¢do do desenvolvimento nacional
sustentavel ¢ obrigatoria, visto que estd elencada como um dos objetivos
fundamentais da Republica e alberga uma correspondéncia entre a
discriminacgao ocorrida, as diferengas e os objetivos colimados. Existe sim,
desse modo, ilegalidade se a licitagdo ndo estiver em plena conformidade
com os parametros e diretrizes normativas de sustentabilidade.

4.2 Sustentabilidade e vantajosidade
Uma duvida muito frequente atinente as licitagdes e contratagdes

que envolvem as aquisigdes de bens ou servicos produzidos de
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forma sustentavel ¢ em relagdo ao seu custo, j4 que muitas vezes ¢
considerado mais elevado.

Para Rachel Biderman, em primeira analise, os custos do
produto sustentdvel sdo mais caros, porém ¢ necessario levar em conta
o seu custo real, que ndo ¢ simplesmente o preco de compra pago pelo
produto, mas sim os custos durante todo o seu ciclo de vida (os de
compra, opera¢ao, manutencao e disposi¢do do produto). Por esta razao,
a autora destaca que “quando examinamos o caso da licitacdo sustentavel,
assim que os custos ‘ocultos’ do ciclo de vida sdao levados em conta, as
vantagens econdmicas da compra de produtos sustentaveis ficam obvias.”
Posteriormente, exemplifica:

Por exemplo, o prego das lampadas fluorescentescompactas
¢ mais elevado do que o das incandescentes convencionais,
maselas duram 10 vezes mais e consomem somente 1/4
da eletricidade que asincandescentes. Por isso, oferecem
economia em contas publicas durante sua vida.

Na crise energética no Brasil, em 2001, conhecida
popularmente como “apagdo”, houve grande migracao em
edificios publicos e privados, bem comonas residéncias,
para o uso de lampadas mais eficientes sob o ponto de
vistaenergético, além de instalacdio de sistemas mais
econdmicos. Além de ganhoseconomicos, significa ganhos
ambientais. (BIDERMAN, 2016)

Percebe-se entdo, que quando se fala em vantajosidade ndo
deve ter como unico aspecto o viés financeiro, mas também a qualidade
oferecida pela escolha do produto sustentavel e as vantagens sociais
e ambientais, 0 que per si gerard a apreciacdo sob o prisma econdmico
em sentido lato. O exame econdmico ¢ muito mais amplo do que a mera
comparacdo dos valores financeiros. Infelizmente ¢ comum associar nas
compras publicas a crenca dogmatica (“quase como se fosse uma crenga
metafisica, transcendental ou religiosa”) de que se deve perquirir de
maneira fanatica sempre o menor preco. Nao se pode aquiescer com a
compra da lampada mais barata do ponto de vista pecuniério, se tal bem
deteriorar o meio ambiente. Por isso, a licitacdo deve estabelecer regras no
ato convocatdrio que primem pela busca da proposta mais vantajosa, da
isonomia e da promoc¢ao do desenvolvimento nacional sustentavel, o que
per si ensejard uma analise social, econdmica e ambiental.
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Doutro lado, as escolhas a serem colocadas no ato convocatorio
para as licitagdes sustentaveis ndo permitem a inser¢do de normas
editalicias que somente busquem a promogao do desenvolvimento nacional
sustentavel e direcionem para um grupo sé de fornecedores (afronta a
isonomia) ou que venham a sacrificar o erario com um montante excessivo
de valores (desprezo a economicidade). Uma coisa ¢ comprar um produto
sustentavel por um preco superior a trinta por cento dos demais, outra
situagdo € assentar a contratacdo por um valor com 500% de diferenca.
Para tanto, a razoabilidade e a proporcionalidade na fixagdo das regras
editalicias impdem um dever de motivagdo responsavel aos agentes
publicos para que fique bem externadas as razdes de fato e de direito
determinantes no caso concreto.

Portanto, a vantajosidade demanda uma acurada interpretagao
sistematica das trés finalidades da licitagdo em conjunto com os principios
do regime juridico administrativo. Nao se deve aquilatar somente os
valores das licitagdes e das contratagdes, mas principalmente se os objetos
foram bem mensurados e estudados. Isso quer dizer, a defini¢do do objeto
licitado e contratado deve perscrutar varios aspectos, qual o prazo de
vida util, qual o impacto socioecondmico e ambiental, qual o custo para
a manutenc¢ao preventiva e corretiva, etc.. Neste cariz, apesar do custo do
produto sustentavel em si ser superior ao “do tradicional”, a vantajosidade
demandara uma andalise mais ampla, levando em consideracdo o ciclo de
vida e a qualidade do objeto ante 0 meio ambiente e o meio social. Assim
sendo, ndo ha conflito entre a promog¢do do desenvolvimento nacional
sustentavel com a vantajosidade.

CONCLUSAO

Diante do exposto, conclui-se que o desenvolvimento sustentavel
impoe ao Estado promové-lo levando em consideragdo todas as suas
dimensdes, sendo elas econOmica, social, ambiental, ética e juridico-
politica. Deve-se utilizar o raciocinio apresentado pelo Relatorio Brundtland
para justificar as licitagdes sustentaveis, visto que auxiliara na prote¢ao
das geracdes futuras. Ademais, o desenvolvimento nacional sustentavel ¢
considerado um direito fundamental, enquadrando-se na terceira dimensao
dos direitos fundamentais, que diz respeito aos direitos de solidariedade.
Por forca disso, se a Administracdo Publica deixar de adotar medidas
que visem ao fomento do desenvolvimento nacional sustentavel, estard
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violando direito fundamental, por conseguinte, os interessados podem, e
devem, cobrar perante o Poder Publico a satisfagdo desse direito.

Uma forma do Estado promover o referido desenvolvimento
nacional sustentavel ¢ por meio das licitagdes publicas e dos contratos
administrativos que permitem a compra de produtos oferecedores de maior
numero de beneficios para o ambiente ¢ a sociedade, com parametros
de consumo menos agressivos ao meio ambiente e maiores retornos
qualitativos a sociedade. Portanto, instituir as contratagdes administrativas
sustentdveis ¢ uma politica publica em plena conformidade com a
Constituicdo da Republica de 1988 e que devera ser incrementada no dia
a dia da Administragdo Publica brasileira, ja que refletird melhorias na
qualidade de vida das pessoas no ambito econdmico, social e ambiental,
garantindo que as futuras geracdes tenham o direito as mesmas garantias
conquistadas no presente. Por tudo isso, a busca incessante pela promog¢ao
do desenvolvimento nacional sustentdvel mais do que um direito, ¢
um dever de todos e a Administracdo Publica ndo pode alijar-se desta
conscientizagao.
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DA RELACAO ENTRE PODER CONSTITUINTE
E PODER CONSTITUIDO NO ESTADO
PLURINACIONAL DA BOLIVIA.

THE RELATIONSHIP BETWEEN CONSTITUENT POWER
AND CONSTITUTED POWER IN THE PLURINATIONAL
STATE OF BOLIVIA

Harley Sousa Carvalho*

SUMARIO: Introdugdo. 1. O poder constituinte na perspectiva de Anténio Negri e seu confronto
com o constitucionalismo. 2. A Bolivia de 1982 a 2006: transi¢ao para a democracia e os primeiros
passos da refundacdo. 3. De 2006 a 2009: a nova constitui¢do. 4. Das principais inovagdes
trazidas pela constituicdo de 2009: um poder constituinte que se faz permanente. 5. Terceira
eleicdo consecutiva de Evo Morales: os poderes constituidos ultrapassando seus limites. 6. Poder
constituinte x rigidez constitucional: a previsao de reforma total. Conclusdo. Referéncias.

RESUMO: O presente artigo tem como objetivo analisar a relagdo entre Poder Constituinte e
Poder Constituido no Estado Plurinacional da Bolivia. Partindo-se das profundas mudangas sociais,
politicas e constitucionais ocorridas no mencionado pais sul-americano desde o inicio do século,
o Poder Constituinte ¢ caracterizado, com apoio da filosofia politica de Antonio Negri, como
poténcia permanente e ilimitada que possui a capacidade de construir e efetivar um profundo e
auténtico regime democratico, ndo sendo contido, inclusive, pela propria Constitui¢do do Estado
Plurinacional de 2009, que reconhece variados mecanismos de participagdo politica direta ¢ a
expressa possibilidade de reforma total do seu texto. Por outro lado, sera apontado que, inobstante
0s avangos em praticas democraticas no contexto boliviano, ha o permanente risco de expropriagao
da poténcia democratica por parte do circulo restrito do Poder Constituido, subvertendo a liberdade
democratica em dominagdo. Para os propositos deste trabalho, iremos explicitar o quadro teoérico
utilizado, apresentar andlises de autores especializados na realidade sdcio-politica boliviana, bem
como estudar sua Constituicdo, legislacao e jurisprudéncia relacionada aos fatos aqui apresentados.

Palavras-chave: Poder Constituinte. Poder Constituido. Estado Plurinacional da
Bolivia. Antonio Negri.

ABSTRACT: This article aims to analyze the relationship between Constituent Power and
Constituted Power in the Plurinational State of Bolivia. Starting from the deep social, political and
constitutional changes occurred in said South American country since the beginning of the century,
the Constituent Power is featured, with support from the political philosophy of Antonio Negri,
as permanent and unlimited power that has the ability to build and perform a deep and authentic
democratic regime, not being restrained, including, by 2009 Constitution of the Plurinational State,
which recognizes several mechanisms of direct political participation and the express the possibility
of total reform of its text. On the other hand, it pointed out that despite advances in democratic
practice in the Bolivian context, there is a permanent risk of expropriation of democratic power
by the narrow circle of the Constituted Power, subverting the democratic freedom in domination.
For the puoposes of this papper, we will explicit the theorichal framework, show analysis of expert
authors in the bolivian social and policial reality, and study bolivian's Constitucion, legislation and
Jjurisprudence related to the facts presented here.
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INTRODUCAO

A dicotomia entre Poder Constituinte e Poder Constituido ¢ uma
das mais classicas e basilares ligdes da Filosofia Politica e do Direito
Constitucional, sendo uma das principais herangcas do pensamento
moderno, que, contudo, ndo ficou estagnado em suas formulagdes
originarias, recebendo uma diversidade de atualizagdes.

Enquanto o Poder Constituinte seria a expressdao de uma poténcia
extraordinaria exercida pela soberania popular que romperia com uma
ordem juridica anterior e inauguraria uma nova, o Poder Constituido ¢
descrito como aquele exercido pelos representantes do povo em um
ambiente de normalidade institucional, real ou aparente, sempre limitado
pelos termos e fundamentos postos pela atividade constituinte.

Nesta compreensdo, o Poder Constituinte seria a maxima
consagragao do principio democratico, enquanto o Poder Constituido
consagraria o constitucionalismo, o Estado de Direito e a legalidade
(VIDAL, 2009, p. 22).

Contudo, essa didatica separacao entre Poder Constituinte e Poder
Constituido, com a definicao e justificacdo de cada funcdo desempenhada,
nao pode ser confundida com uma relagao harmonica no plano das praticas
juridicas e politicas.

Atensdo existente entre democracia e constitucionalismo ¢ umtema
recorrente tanto na teoria da constitui¢ao classica quanto na contemporanea.
As duas propostas, a democratica e a constitucionalista, partem de
racionalidades diferentes que irdo, em muitas ocasides, se contrapor dentro
da vivéncia politica e juridica de uma determinada sociedade.

Por outro lado, apesar das diferencas que existem entre si, tanto
a democracia quanto o constitucionalismo ganharam notdria forga na
segunda metade do século XX, quando aquela passou a ser proposta para
resguardar as nagdes de regimes autoritarios, enquanto este foi defendido
para proteger os individuos e as minorias das lesdes e riscos decorrentes
da a¢ao majoritaria.

Portanto, diante de tema tdo palpitante, propomos no presente
artigo expor como tais concepcoes se relacionam dentro da experiéncia
democratica e constitucional do Estado Plurinacional Boliviano, que
prioriza, dentro da relagdo acima destacada, o elemento democratico,
oferecendo uma configuracdo bem peculiar e original.
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Em nossa analise, Poder Constituinte ¢ Poder Constituido serdao
trabalhados a partir do referencial teorico da filosofia politica de Antdnio
Negri, que concebeu uma teoria do Poder Constituinte em que este nao seria
mais compreendido como um evento episddico e extraordinario, mas como
uma poténcia permanente e revoluciondria que se oporia constantemente
aos limites do Poder Constituido e do constitucionalismo.

Nosso plano de trabalho consistird numa apresentacdo dos pontos
fundamentais da teoria do Poder Constituinte de Antonio Negri para
possibilitar uma compreensao de seu rompimento com a filosofia politica
classica e dominante, além de justificar a sua escolha como referencial.

Em seguida, a abordagem ird se voltar para a Assembleia
Constituinte boliviana dos anos de 2006 ¢ 2007, acentuando o contexto
historico em que ela foi gestada, com a indicacdo das questdes da
participagdo popular e das reiteradas tentativas em que os Poderes
Constituidos buscaram escapar da vontade e da ag¢do popular.

Sera dado énfase, igualmente, a tentativa em se estabelecer
uma democracia direta e participativa com a criacdo de varios canais
institucionais para a sua manifestagdo, cujo destaque estd na peculiar
previsao da possibilidade de reforma total da Constitui¢do, consagrando
o Poder Constituinte boliviano como elemento que permanece ativo,
potencializado e acima das limitagdes constitucionais, mas que estd
constantemente sob ameaga de expropriacao pelos Poderes Constituidos.

1 O PODER CONSTITUINTE NA PERSPECTIVA DE ANTONIO
NEGRI E SEU CONFRONTO COM O CONSTITUCIONALISMO.

Como antecipado na introdugdo, Antdonio Negri desenvolveu
uma teoria do Poder Constituinte que coloca a democracia em franca
e irreconcilidvel oposicao ao constitucionalismo moderno. Ciente da
peculiaridade e originalidade da teoria desenvolvida pelo autor italiano,
julgamos necessario, uma vez que o adotamos como referencial para
articular a relacao entre Poder Constituinte € Poder Constituido na Bolivia,
apresentar alguns aspectos essenciais para a sua compreensao.

Muito além de um tema a ser compreendido dentro dos esquemas
conceituais da doutrina constitucional, o Poder Constituinte descrito por
Negri assume uma fei¢do que escapa a qualquer formalismo juridico
(NEGRI, 2002, p. 10), defendendo “que a democracia ¢ teoria do governo
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absoluto, ao passo que o constitucionalismo ¢ teoria do governo limitado e,
portanto, pratica da limitagdo da democracia” (NEGRI, 2002, p. 8).

Nessa linha critica, ird ressaltar o paradoxo existente dentro de
uma visdo do Poder Constituinte que se limitard a criar ou legitimar o
estabelecimento de uma nova constituicdo e ordem juridica para depois
se ocultar por detras dos poderes constituidos (NEGRI, 2002, p. 9) e da
maquina da representacdo (NEGRI, 2002, p. 13).

Para construir sua visdo alternativa de Poder Constituinte, Negri
ird desenvolver uma linha de pesquisa que atravessara uma série de autores
cujas contribui¢des sao estranhas e refratarias as bases filosoficas e politicas
do constitucionalismo!, pautando-se especialmente em Maquiavel,
Espinoza e Marx, mas nao realizando plena adesdao a nenhum deles.

Em Maquiavel, Negri sera muito influenciado pela visdo politica
do florentino que rompe com a tradi¢do grega ou cristd que pautava o
desenvolvimento da historia em for¢as como o destino ou Deus?, colocando
a for¢ca motora da historia nos interesses humanos, sendo uma autentica
concepgao materialista do tempo e da politica. Valendo-se da dicotomia entre
virtu e fortuna, onde aquela representa o protagonismo humano na construgao
darealidade e esta a sujeigao a fatores alheios a acdo, afirmara a necessidade de
se revelar a virtu propria do Poder Constituinte, que rompera com as tradigdes
dominantes e negadoras da sua forga, nao desconsiderando a possibilidade de
seu exercicio por meio das armas. Escreve Negri:

A virtu ¢é trabalho vivo, capaz de destruir, pouco a pouco,
as tradigdes ¢ o poder que foram consolidados contra a
vida. Nao ¢ casual que, pela primeira vez, desenvolva-se
em termos tedricos o que até aqui foi objeto de exercicios
praticos, ou discurso retorico de conclamagdo: aqui, ao
contrario, fica demonstrado que a virtu pode se fazer potente
com as armas, ou melhor que somente a virtit pode se fazer
potente com as armas (NEGRI, 2002, p. 109).

I A titulo de exemplo, o classico tedrico do Poder Constituinte, Emmanuel-Joseph

Sieyes, recebeu influéncia determinante do pensamento iluminista, em especial de John
Locke (CAMPOS, 2014. p. 153-174).

2

Ressalta Negri (2002, p.428): “A perspectiva jusnaturalista é o segundo limite enfrentado pela
teoria historica do poder constituinte que temos visto em agao, tanto em sua dimensdo criadora
como em sua progressdo. [...] Marx e Maquiavel dele ndo se ocupam, a ndo ser em referéncias
irbnicas. Também em Espinoza, o naturalismo ¢ tdo obliquo, e sua conotagdo ¢ tdo materialista que
uma eventual defini¢do de seu pensamento como jusnaturalista chega a ser grotesca”.
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Nas obras de Espinoza, uma das suas influéncias mais fortes e
que se encontra presente em toda sua bibliografia, Negri busca varios
conceitos importantes.

Pode-se destacar a opgdo pela imanéncia em detrimento da
transcendéncia que ira repercutir de forma fundamental no seu trabalho.
Ao aderir a uma filosofia da imanéncia como delineada por Espinoza,
Negri busca afastar e denunciar quaisquer valores que fujam da natureza
humana e da sua for¢a de construcao politica. Assim, visa o teorico italiano
liberar toda poténcia construtiva do Poder Constituinte que ndo podera ser
aprisionada por visdes mitico-religiosas nem decorrentes do formalismo
juridico, promovendo uma auténtica democracia radical. A seguinte
passagem pode ser bastante elucidativa dessa influéncia:

H4 um outro plano no qual o poder constituido prepara
uma emboscada para o poder constituinte: o do pensamento
transcendental. Ele se traduz em idealismo ou em
formalismo: em ambos os casos, tenta colocar lagos e
impedir a imbrica¢ao democratica e radical da potentia com
a multitudo (NEGRI, 2002, p. 429).

O poder politico sera movido pelos anseios de seus componentes
em perseverar na propria existéncia e elevar a sua poténcia, ndo havendo
limites estabelecidos para a consecucdo desse objetivo. As nocdes do
bem e do mal, do certo e do errado, serdo substituidas pelas de util e ndo
util relativa a conservagao dos individuos (SPINOZA, 2013, p. 170) e da
multidao (SPINOZA, 2013b, p. 42-46).

No ultimo dos pilares de suas influéncias tedricas, Negri seguira
as analises de Karl Marx que estabelecem um vinculo indissociavel entre
economia e politica, o que implicard em colocar a centralidade do trabalho
vivo dentro do conceito de Poder Constituinte.

Seguindo essa linha de argumentacao, o Poder Constituinte deixa
de ser um tema propriamente juridico, onde ¢ desenvolvido como poténcia
criadora e legitimadora das instituigdes juridicas e politicas®, mas desce

3 Contra configuragdo do Poder Constituinte como mera instancia legitimadora da
ordem juridica, escreve Negri (2002, p. 314): “Nesta perspectiva, o poder constituinte
torna-se ndo apenas um poder extraordinario, mas um poder que estabelece limites —
limites estes que se referem, antes de mais nada, a ele proprio. Além desses limites, ele
¢ um poder sem forca. Nesse jogo complexo, o contrato de associagao subordina-se
dinamicamente a uma regra de sujeigao. ”.
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aos niveis mais profundos da economia e, em especial, situa-se dentro da
luta de classes (NEGRI, 2002, p. 355).

O trabalho vivo representa toda for¢a produtiva e criadora da
classe operaria que, sendo fonte de toda energia produtiva da sociedade,
deve ser reconhecida como auténtica manifestacdo do Poder Constituinte
que tem como objetivo ndo apenas reformas superficiais e burocraticas,
mas uma profunda revolucdo das relagdes econdmicas da sociedade
(NEGRI, 2002, p. 450).

A democracia de Negri ndo ¢ eleitoral nem moldada pelas regras
do direito positivo. E procedimento absoluto, situado em toda ag&o popular
que intervém sobre as estruturas sociais € econdmicas; ¢ o trabalho vivo
que constroi novas possibilidades. Podemos definir, em outras palavras,
como uma democracia que se manifesta nas ruas e no confronto.

Em oposi¢do ao trabalho vivo, Negri coloca o trabalho morto e
o identifica com o Poder Constituido (executivo, legislativo, judiciario
e qualquer arranjo institucional que freie a acdo revoluciondria), o qual
desempenhara dentro da teoria de Negri o papel ndo de criagdo, mas de
expropria¢do da poténcia do Poder Constituinte.

Como fica claro com esse repasse breve e introdutério das
principais influéncias de Negri e como ele as emprega, sua teoria do Poder
Constituinte rompe severamente com a forma como o tema ¢ abordado por
maior parte da comunidade académica do Direito, colocando-o nao apenas
como forca legitimadora, mas revolucionaria permanente.

Diante dessa consideragdo, chega-se a uma importante
observacdo: a inadequacdo em se articular a proposta do autor com um
Direito Constitucional classico, rigido e que, em regra, consagra de
forma universal direitos advindos das revolugdes liberais como liberdade,
propriedade e separacao de poderes.

Com esse alerta em mente, apenas uma estrutura socio-politica
que privilegie o movimento democratico em detrimento da rigidez da
constituicdo ¢ que podera acolher um Poder Constituinte com as feigdes
delineadas pelo autor italiano. A prioridade dada a democracia em
contraposi¢cdo a tradi¢do constitucionalista ¢ a configuragcdo juridica e
politica que marca, por exemplo, o Estado Plurinacional boliviano, que
buscou sua refundacao visando uma radical descolonizacdao valorativa ¢
institucional e, especialmente, colocando o exercicio da democracia acima
das limitagdes constitucionais, ganhando at¢ mesmo reconhecimento do
autor, em uma das suas mais recentes obras:
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Os movimentos sociais na Bolivia que conduziram o
caminho para a elei¢do de Evo Morales a presidéncia
em 2005 sdo um poderoso exemplo deste paralelismo da
modernidade alternativa, que realiza formas politicas que
expressam a autonomia e a conexao de distintos conjuntos
de reivindicagdes e subjetividades sociais (NEGRI; HARDT,
2009, p. 121, tradugdo nossa*).

Caracteristicas como a democracia participativa € a busca por
uma revolugdo das relacdes sociais presentes na experiéncia democratica
boliviana colocam a teoria de Negri como a mais adequada para a
compreensdo entre as tensdes entre Poder Constituinte e Poder Constituido
no referido pais, embora ndo haja uma plena identidade entre a pratica
boliviana e a teoria negriana.

Todavia, adotar o Poder Constituinte na perspectiva de Antonio
Negri ndo representa defender que sua formulacao se encontra livre de
objecdes ou que seja a palavra definitiva sobre a temdtica. A caracteriza¢ao
das concepg¢des de democracia e constitucionalismo como dois extremos
inconciliaveis pode ser entendida como uma simplificagao da relagao entre
esses dois conceitos que assumiram, com o desenvolvimento das teorias
politica e constitucional contemporanea, a qualidade de mutua implicagao,
propondo-se que “¢€ necessario limitar a vontade do povo para preserva-
la” (TORRES, 2011, p.9). Uma segunda alternativa interpretativa para a
relacdo entre constituicdo e democracia que gostariamos de destacar ¢ a
de Vera Karam Chueiri que, apesar de dialogar de forma mais intensa com
Negri, propde nova leitura:

Uma Constitui¢cdo radical deve reter a ideia de poténcia, de
impulso constituinte. Porém, diferentemente do que aponta
Negri — e aqui retome-se o que disse anteriormente —,
acredito que ¢ a partir da aplicag¢@o da propria Constituigdo,
a partir da concretizagdo dos direitos nela previstos, que
se pode atualizar e revigorar sua poténcia, sua carga
revolucionaria, no Estado Constitucional Democratico
(CHUEIRI, 2013, p. 34).

*  Original: Los movimentos sociales em Bolivia que allanaron el caminho para la

eleccion de Evo Morales a la presidencia em 2005 son um poderoso ejemplo de este
paralelismo de la altermodernidad, que realza formas politicas que expresan la autonomia
y la conexion de distintos conjutos de reivindicaciones y subjetividades sociales (NEGRI;
HARDT, 2009, p. 121).
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Contudo, a escolha da obra de Antonio Negri oferece vantagens
teoricas pelaénfase dadapeloautoraoaspectopoliticodo Poder Constituinte,
caracteristica intensa na historia recente da Bolivia. Um segundo elemento
determinante para a op¢ao deste quadro tedrico consiste na acentuacao das
tentativas dos Poderes Constituidos em buscar subverter e expropriar o
Poder Constituinte democratico, permitindo uma compreensao dos fatos
que serdo a seguir relatados.

Posto e justificado o quadro tedrico adotado, bem como fornecidos
os elementos para a sua compreensao e do sentido em que os termos serao
empregados, podemos passar a investigagdo especifica do caso boliviano,
o que se faz a partir do topico a seguir.

2 ABOLIVIA DE 1982 A 2006: TRANSICAO PARA A 3
DEMOCRACIA E OS PRIMEIROS PASSOS DA REFUNDACAO

A busca por uma refundacio do Estado boliviano ndo se iniciou
de forma gratuita ou por mera extravagancia politica. Pelo contrario, foi
um designio que maturou por longos anos permeados por conflitos e crises.

A pobreza®, concentragdo de renda e instabilidade economica
sdo elementos que contribuiram para um ambiente de turbuléncia politica
que levou a Bolivia a ter 9 presidentes entre 1982, ano que marcou o fim
da sequéncia de governos militares, até¢ 2005, quando Juan Evo Morales
Ayma foi eleito para o cargo.

Durante o periodo acima mencionado vigorou a Constituicao de
1967, cujo o texto recebeu significativas alteragdes pelas reformas dos
anos de 1994 e 2004. Destas, destacamos que a primeira citada ja indicava
uma caracteristica que seria essencial na vindoura constitui¢ao do Estado
Plurinacional: o carater multiétnico e pluricultural da sociedade boliviana.

No entanto, a reforma ocorrida na década de noventa nao pdde ser
considerada como o marco constitucional do plurinacionalismo boliviano,
uma vez que a diversidade cultural reconhecida pelo texto nao refletiu sobre
a estrutura institucional do poder publico, que conservou a configuracao
tradicional de um Estado Constitucional ocidental®.

5 Segundo dados do Banco Mundial, em 2006, quase 60% da populagdo boliviana
vivia em condigdes de miséria. (WORLD BANK, 2006).

6 Sobre a reforma de 1994, assim comentaram Moira Zuazo, Jean-Paul Faguet
e Gustavo Bonifaz (2012, p. 37): “El aporte fundamental de la Constitucion de 1994
fue reconocer que la sociedad boliviana es compleja, con identidades miltiples y
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Apesar dessas reiteradas tentativas de se instaurar um equilibrio
politico e constitucional na Bolivia, as reformas ndo tiveram a capacidade
de eliminar ou diminuir as constantes crises que se sucederam, as quais
alcancaramniveis significativos no fim do século XX e inicio do século XXI.

Neste ponto, destacamos dois conflitos que ficaram conhecidos
como a “guerra da d4gua” e a “guerra do gas”.

A guerra da dgua ocorreu na cidade de Cochabamba, no ano
2000, consistindo em manifestagdes e confrontos em decorréncia da
privatizagdo do sistema de abastecimento de dgua na regido da referida
cidade (CORDERO, 2009, p. 91). Ja a guerra do gas consistiu em uma
rebelido civil, em 2003, que buscava garantir que o gas canalizado, um dos
principais recursos naturais bolivianos, atendesse o mercado interno antes
de ser direcionado ao comércio exterior, uma vez que significativa parte
da populagdo local nao usufruia do abastecimento adequado do produto
(QUIROGA, 2003, p. 28).

Os recorrentes conflitos e uma série de crises politicas fizeram
com que entre 2001 e 2005 quatro presidentes diferentes assumissem
o cargo, repercutindo diretamente no enfraquecimento de tradicionais
liderangas politicas e a possibilidade de surgimento de novas alternativas’,
o que culminou na histdrica eleicdo de Evo Morales, em 2005, para ser o
primeiro indigena a ocupar o mais alto cargo do Executivo do pais.

superpuestas y reivindicaciones histéricas internas. El nuevo orden toma el passo
adicional de institucionalizar las diferencias sociales en grupos legalmente distintos
con privilegios jerarquicos.” Tradug@o: “O aporte fundamental da Constituigdo de 1994
foi reconhecer que a sociedade boliviana ¢ complexa, com identidades multiplas e
superpostas e reivindicagdes historicas internas. A nova ordem toma o passo adicional
de institucionalizar as diferencas sociais em grupos legalmente distintos com privilégios
hierdrquicos (traducao nossa). ”.

7 Raul Padra (2010, p.68), membro eleito da assembleia constituinte de 2006, assim
escreveu: “Los movimientos sociales desatados en el 2000 y que duran hasta el 2005
ponen en evidencia la crisis multiple del Estado: crisis del Estado colonial, crisis del
Estado liberal y su modalidad de gobiernos neoliberales, crisis del Estado moderno y
crisis del la version capitalista en un pais periférico.” Tradugdo: “Os movimentos sociais
iniciados em 2000 e que duraram até 2005 colocaram em evidéncia as multiplas crises do
Estado: crise do Estado colonial, crise do Estado liberal e sua modalidade de governos
neoliberais, crise do Estado modernos e crise da versao capitalista de um pais periférico
(traducdo nossa)”.
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Realizando uma leitura dos mencionados fatos histdricos a partir
da teoria de Antonio Negri, poder-se-ia apontar que o Poder Constituinte,
como poténcia criadora, elemento de uma crise e fruto da acao popular,
se fez presente e ativo antes mesmo da convocagdo da futura Assembleia
Constituinte através das inumeras resisténcias criadas e opostas aos
governos entado dominantes, possibilitando a abertura de novos caminhos
politicos, constitucionais e institucionais de expressao da poténcia popular.

Essa forma de compreensdo dos fatos acima narrados também ¢
realizada por Hugo Moldiz, que adotauma linguagem semelhante a de Negri:

Em sintese, entre 1985 e 2002, Bolivia experimentou um
predominio quase absoluto da sociedade politica sobre
a sociedade civil, enquanto que entre 2002 e 2005, a
institucionalidade democratico-burguesa se debilitou e as
massas assumiram o protagonismo. Neste ultimo periodo,
a democracia deliberativa das ruas, das comunidades e das
vizinhangas venceu a democracia institucionalizada que
reduz os cidaddos e cidadas a sua mera condigdo de votantes
(MOLDIS, 2006, p. 21, traducdo nossa®).

Contudo, apesar da expressividade que o Poder Constituinte se
manifestou na chamada “democracia das ruas”, muitos desafios foram
postos a ele nos anos que sucederam e que serdo objetos de andlise nos
topicos em seguida.

3 DE 2006 A 2009: ANOVA CONSTITUICAO

Os anos de crise foram necessarios para o estabelecimento de um
cenario propicio para mudangas significativas na sociedade boliviana. A
elei¢do de Evo Morales foi um agudo indicador da quebra de paradigmas
na politica do pais, sendo o primeiro indigena a ocupar o posto.

A ideia da realizagdo de uma Assembleia Constituinte comegou
a se materializar, em 2006, com a edi¢cdo da Lei n. 3364 que inaugurou o

8 Original: Em sintese, entre 1985 e 2002, Bolivia experimentou um predominio
quase absoluto da sociedade politica sobre a sociedade civil, enquanto que entre 2002
e 2005, a institucionalidade democratico-burguesa se debilitou e as massas assumiram o
protagonismo. Neste tltimo periodo, a democracia deliberativa das ruas, das comunidades
e dos vizinhos venceu a democracia institucionalizada que reduz os cidaddos e cidadas a
sua mera condic¢do de votantes (MOLDIS, 2006, p. 21).
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processo eleitoral para a escolha de 255 representantes constituintes para
compor o 6rgao (art. 5°).

A referida lei retirou seu fundamento juridico e constitucional do
artigo 232 da Constitui¢do entdo vigente que havia sido reformada em
2004, ou seja, no cerne da crise civil que gestou as significativas mudangas
que se sucederam. O mencionado artigo estabeleceu a possibilidade de
convocagdo de uma Assembleia Constituinte com competéncia para
reforma total do texto constitucional, como se vé de sua redacao:

Artigo 232 — A reforma total da Constituicao Politica do
Estado ¢ potestade privativa da Assembleia Constituinte,
que sera convocada por Lei Especial de Convocagdo,
a qual indicara as formas e modalidades de eleicdo dos
constituintes, sera sancionada por dois tercos de votos dos
membros presentes do Congresso Nacional e ndo podera ser
vetada pelo Presidente da Republica (Tradugdo nossa’).

Voltando-se para a lei convocatéria, podemos verificar em
seu artigo 3° a clara inten¢do de estabelecer absoluta independéncia do
Poder Constituinte em relagdo aos Poderes Constituidos, como pode ser
compreendido da sua leitura:

Artigo 3° - Se denomina Assembleia Constituinte a reunido de
representantes constituintes eleitos mediante voto universal, direto
e secreto. E independente ¢ exerce a soberania do povo. Nio
depende nem esta submetida aos poderes constituidos e tem como
unica finalidade a reforma total da Constituigdo Politica do Estado.
A Assembleia Constituinte ndo interferira no trabalho dos poderes
constituidos, os quais seguem seguiram exercendo suas fungdes
constitucionais de maneira segura (Tradugao nossa'®).

®  Original: Articulo 232°.- La Reforma total de la Constitucion Politica del Estado es
potestad privativa de la Asamblea Constituyente, que serd convocada por Ley Especial
de convocatoria, la misma que sefialara las formas y modalidades de eleccion de los
constituyentes, sera sancionada por dos tercios de voto de los miembros presentes del H.
Congreso Nacional y no podra ser vetada por el Presidente de la Reptiblica.

10 Original: Se denomina Asamblea Constituyente, a la reunion de representantes
constituyentes elegidos mediante voto universal, directo y secreto. Es independiente y
ejerce la soberania del pueblo. No depende ni esta sometida a los poderes constituidos
y tiene como unica finalidad la reforma total de la Constitucion Politica del Estado. La
Asamblea Constituyente no interferira el trabajo de los poderes constituidos, los que
seguiran ejerciendo sus funciones constitucionales de manera sostenida.
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Ainda na tentativa de garantir a autonomia para a manifestagao
constituinte, a lei convocatdria, em seu artigo 8°, tornou inelegivel, para
os fins da assembleia, os membros do executivo, como o presidente € o
vice-presidente; os membros do legislativo, como senadores e deputados;
membros do judiciario; funciondrios publicos e qualquer pessoa que
mantivesse contratos com o poder publico para realizagdo de obras e
prestagdo servigos.

O pleito eleitoral para escolha dos representantes se realizou em
06 de junho de 2006, contando com uma expressiva participacao de 84,5%
do eleitorado nacional, maior nimero para qualquer eleigao realizada até
entio no pais (UNION EUROPEA, 2006, p. 2).

Os trabalhos da constituinte ocorreram na cidade de Sucre, no
periodo entre agosto de 2006 e agosto de 2007. Além da sede permanente
na referida cidade, os constituintes realizaram excursdes pelo pais para
ouvir propostas locais, uma vez que o deslocamento da populacao para o
local que lhe sediava seria uma exigéncia pouco razoavel.

Uma primeira versao do projeto da Nova Constitui¢do foi votada
e aprovada em 2007. Dentre as peculiaridades trazidas pelo projeto,
destacamos a diferenca hierarquica entre direitos fundamentais (art. 21 e
seguintes) e direitos fundamentalissimos (art. 15 a 20), tendo esta ultima
categoria prioridade. Entre os direitos fundamentalissimos estariam a nao
submissao a condi¢des degradantes e de violéncia (art. 15) e garantias de
acesso a agua e seguranga alimentar (art. 16).

Porém, o processo ndo ficou livre de alguns problemas graves e
de sinais de instabilidade.

Destacamos, primeiramente, a dentincia feita por Boaventura de
Sousa Santos em torno de condutas discriminatérias e racistas existentes
em relacdo aos povos indigenas que participaram ou buscaram participar
do processo, muitas vezes tidos como incapazes de contribuir para o
processo constituinte (SANTOS, 2010, p. 72).

Em segundo lugar, em 2008, a Bolivia viveu uma nova e profunda
crise politica e institucional, o que impossibilitou a realizagao do referendo
de ratificacdo do projeto. Em sequéncia, visando a pacificacdo social e
obtencdo de governabilidade, diversas forgas politicas formularam um
acordo que possibilitou a modificacdo de 144 artigos do projeto por parte
do Congresso de la Nacion (SANTOS, 2010, p. 75), resultando no texto
final que foi submetido a decisao popular.
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Em 25 de janeiro de 2009, o projeto ¢, enfim, submetido a decisao
popular, que o aprovou com 64,43% dos votos favoraveis. A Constituicao
Politica do Estado Plurinacional da Bolivia entra em vigéncia na data de 7
de fevereiro de 2009 e, como a propria afirma em seu preambulo, deixando
para trds um passado colonial, republicano e neoliberal.

4 DAS PRINCIPAIS INOVACOES TRAZIDAS PELA
CONSTITUICAO DE 2009: UM PODER CONSTITUINTE QUE
SE FAZ PERMANENTE

Um dos aspectos ressaltados pela filosofia de Antonio Negri € que
o Poder Constituinte se manifesta como poténcia absoluta e criativa, nao
podendo ser confinada nas formas juridicas proprias do constitucionalismo
classico. Em certa medida, podemos apontar que a criatividade e a
inovagdo sao alguns dos pontos mais destacaveis da nova configuracao
constitucional boliviana, despertando-se um grande interesse em torno do
grau de efetividade que sera dado a tais previsdes.

De inicio, ¢ possivel afirmar do estudo do caso boliviano que
ndo hd davidas sobre a pertinéncia da classificagdo como um novo
constitucionalismo'!, pois em varias questdes fundamentais sao dadas
solucdes inovadoras e que priorizam o exercicio direto da democracia.

' Roberto Viciano e Rubén Martinez (2010, p. 26-27) ressaltam a importancia do caso

boliviano para o Novo Constitucionalismo Latino Americano: “Unanueva fase, sin duda, de los
procesos constituyentes latinoamericanos, caracterizada en particular por elementos formales
de las constituciones, la conforman los dos procesos que tuvieron lugar como continuacion
de aquéllos: el ecuatoriano de 2007-2008 [...]; y el boliviano de 2006-2009, el mas dificil de
todos los habidos, y cuyo resultado, la Constitucion boliviana de 2009, es seguramente uno
de los ejemplos mas rotundos de transformacion institucional que se ha experimentado en los
ultimos tiempos, por cuanto avanza hacia el Estado plurinacional, la simbiosis entre los valores
liberales y los indigenas, y crea el primer Tribunal Constitucional elegido directamente por
los ciudadanos del pais”. Tradugdo: “Uma nova fase, sem duvida, dos processos constituintes
latino-americanos, caracterizadas em particular por elementos formais das constituigdes,
conforma os processos que tiveram lugar como continuacdo daqueles: o equatoriano de 2007-
2008 [...]; ¢ o boliviano de 2006-2009, o mais dificil de todos os havidos, e cujo resultado,
a Constitui¢do boliviana de 2009, ¢ seguramente um dos exemplos mais significativos da
transformacao institucional que foi experimentada nos ultimos tempos, por conta do avango
ao Estado plurinacional, a simbiose dos valores liberais e indigenas, e criagdo do primeiro
Tribunal constitucional elegido diretamente pelos cidaddos do pais (traducdo nossa)”.
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No refundado Estado boliviano, ha o reconhecimento da
plurinacionalidade que devera ecoar sobre as estruturas institucionais do
poder publico com o reconhecimento da autonomia jurisdicional dos povos
originarios campesinos (artigo 2°), da existéncia de trinta e sete linguas
oficiais (artigo 5°, II), reconhecimento de valores tradicionais indigenas
como a pachamama' (predmbulo), da democracia comunitaria (artigo 26,
I1,3) e, inclusive, no Tribunal Constitucional Plurinacional'®, que devera
desenvolver uma interpretacao intercultural das normas constitucionais.

Nao ha propriamente uma negagao de toda e qualquer contribuicao
que o constitucionalismo possa oferecer, mas trata-se da inser¢do de
caracteristicas proprias da sociedade boliviana, como o reconhecimento
da plurinacionalidade, dentro de um novo plano constitucional, em sentido
estrito, e cultural, em um sentido amplo.

Das inovacgdes, a que mais se aproxima das propostas de Antonio
Negri ¢, sem duvidas, o fortalecimento da democracia direta e participativa,
com previsdo de instrumentos de participagdo como referendos, iniciativa
cidada, revogacao de mandato, eleicdo de magistrados, controle social,
assembleias ¢ conselhos'*.

Os referendos, por exemplo, possuem ampla previsao de
utilizagdo. A Constituicdo boliviana emprega a expressdo “referendo”
com significagdo ampla que inclui os conceitos de plebiscito (consulta
prévia) e referendo (consulta posterior), que sdo comumente diferenciados

12 Oreconhecimento constitucional dos valores tradicionais indigenas ¢ um dos aspectos
que podemos encontrar diferengas fundamentais entre a formulacdo tedrica de Antdnio
Negri e os caminhos seguidos pelo Estado Plurinacional da Bolivia. Muitos desses valores
possuem uma conotagdo mitica ¢ pacifista, como o viver bem, a vida harmoniosa, terra
sem mal, o caminho da vida nobre, que contrariam a excessiva concep¢do materialista
de Negri, com a centralidade da luta de classes e propensao, se necessaria, ao conflito
armado, sendo uma visdo ética e politica ainda marcadamente antropocéntrica.

3 Artigo 197, 1. El Tribunal Constitucional Plurinacional estard integrado por
Magistradas y Magistrados elegidos con criterios de plurinacionalidad, con representacion
del sistema ordinario y del sistema indigena originario campesino. Tradugéo: O Tribunal
Constitucional Plurinacional sera integrado por Magistradas e Magistrados eleitos com
critérios de plurinacionalidade, com representacdo do sistema ordinario e do sistema
indigena originario campesino (tradug@o nossa).

4 Por forga do art. 35 da lei de 30 de junho de 2010, Lei do Regime Eleitoral, as
deliberagdes por meio de conselhos e assembleias ndo terdo efeito vinculativo.
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no Direito Constitucional brasileiro. Esse instrumento pode iniciar,
inclusive, reformas totais e parciais no texto constitucional (artigo 411)
e participar dos processos de incorporagdo de tratados internacionais
referentes a integragcdo economica e monetaria, limites territoriais e cessao
de competéncia a organismos internacionais (artigo 257).

Outro instrumento de participagdo direta e controle social consiste
na possibilidade de revogagdo dos mandatos nos ambitos do executivo e
legislativo (artigo 240). O mandado politico na Constituicdo do Estado
Plurinacional tem duracao de cinco anos e sua revogagao nao pode ocorrer
nos dois primeiros anos, nem no ultimo ano, havendo, portanto, limitagdes
temporais para o exercicio desse instrumento. O inicio do procedimento de
revogagdao do mandato pode ser decorrente da iniciativa cidada, exigindo
a participacdo de 15% do eleitorado. Ainda nesse tema, destaca-se que os
magistrados sdo eleitos para ocupar seus cargos no judiciario pelo periodo
de seis anos, sendo vedada a reelei¢do (artigo 183, I). Porém, o mandato
da magistratura ndo podera ser revogado.

Portanto, a variedade e amplitude de tais instrumentos possibilita
uma configura¢do da democracia boliviana que escapa da mera significag@o
simbolica e objetiva um efetivo exercicio do poder politico. Todavia, a
democracia e o processo que lhe caracteriza defronta-se com reiterados
desafios, estando sempre sujeita a estratégias que visam expropriar o poder
absoluto do sujeito constituinte.

5 TERCEIRA ELEICA(,) CONSECUTIVA DE EVO MORALES: OS
PODERES CONSTITUIDOS ULTRAPASSANDO SEUS LIMITES

A variedade de vias institucionais para a participagdo popular
concede a democracia boliviana uma feicdo bem mais intensa do que
a existente em paises seguidores dos canones do constitucionalismo
tradicional. Nesse aspecto, poderiamos apontar, seguindo a linha tedrica
de Negri, uma proeminéncia do Poder Constituinte em relagao aos Poderes
Constituidos. Contudo, essa relagdo nunca pode ser considerada como
uma vitoria definitiva, sendo permanente as tentativas de expropria¢ao da
agao constituinte.

Um exemplo significativo de expropriacdo do Poder Constituinte
pelo Poder Constituido foi a decisdo em torno da possibilidade de Evo
Morales concorrer a um terceiro mandato para presidente.
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Como mencionado acima, Juan Evo Morales Ayma foi eleito, em
2005, para ocupar o mais alto cargo de executivo nacional boliviano. Sua
elei¢do historica impulsionou uma série de mudancas das quais a mais
relevantes foi a condugdo politica em um processo de elaboracdo de uma
nova constitui¢ao e de refundacao do Estado boliviano, agora caracterizado
como plurinacional.

Em 2009, ano em que a nova constituicdo foi promulgada,
realizou-se, em dezembro, uma nova elei¢ao para a Presidéncia do Estado
Plurinacional, que resultou em mais uma vitdria de Morales, assumindo o
segundo mandato em 2010.

Ante os fatos narrados, a partir da segunda elei¢do, Evo Morales
estaria impedido de concorrer a um terceiro mandato consecutivo. Tal
limitagdo decorre da determinagdo da Constituicdo de 2009, através do
artigo 168, que autoriza apenas uma reeleicdo continua para mandatos
politicos de presidente e vice-presidente do Estado. Em acréscimo, as
disposigdes constitucionais transitorias da Constituicdo de 2009, no artigo
I, inciso II, assim dispde: “Los mandatos anteriores a la vigencia de esta
Constitucion seran tomados en cuenta a los efectos del computo de los
nuevos periodos de funciones”.

De tal modo, se a eleicao de Evo Morales em 2005 deveria
ser considerada para fins de reeleicdo, o mesmo ndo poderia participar
de um terceiro pleito eleitoral consecutivo. Todavia, em 21 de maio de
2013, foi promulgada, pela Assembleia Legislativa Plurinacional, a Lei
de Aplicagdo Normativa que em seu artigo 4°, inciso II, afirma que a
citada limitagdo constitucional ndo seria aplicada ao caso do Presidente
Evo Morales uma vez que seu primeiro mandato foi obtido sob a égide da
ordem constitucional anterior.

Apolémica em torno da citada Lei de Aplicacdo resultou, durante o
tramite legislativo da mesma, em uma consulta sobre a constitucionalidade
do projeto ao Tribunal Constitucional Plurinacional, que decidiu de forma
favoravel ao projeto na Declaracao Constitucional Plurinacional n.03:

Oartigo 168 da CPE prevé que o Presidente e o Vice-presidente
eleitos pela primeira vez a partir da vigéncia da Constitui¢ao
estdo habilitados para somente uma reeleicdo de maneira
continua. A este respeito, a precisdo normativa realizada
pelo artigo 4.1. do projeto de lei objeto do presente teste de
constitucionalidade, quanto ao momento para reelei¢do de
autoridade através do voto popular, ndo ultrapassa o contetido
normativo do citado artigo constitucional quanto menos o
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contradiz, ja& que o desenvolvido se encontra inserido na
parte material da constitui¢ao (Tradugao nossa)'.

Analisando-se a repercussdo de tal decisdo sobre a relagdo
entre Poder Constituinte e Poder Constituido a luz da teoria de Antonio
Negri, podemos apontar que tanto a Lei de Aplicagcdo quanto a decisdo do
Tribunal Constitucional representaram violagdes, por parte dos Poderes
Constituidos, das competéncias que lhes sdo proprias e, consequentemente,
na expropriacdo do Poder Constituinte.

Somente ao Poder Constituinte cabe decidir contra a ordem posta
e os limites por ela estabelecidos. A opgao pelas vias legislativa e judicidria
afastou a decisdo popular sobre um ponto crucial da politica nacional,
sendo uma mancha grave para jovem democracia boliviana.

A elaboracao pelo legislador ordinario de norma que subverte
o sentido da disposicdo constitucional transitéria acima mencionada
apresenta-se como estratégia para contornar a limitacao constitucional, a
qual recebeu ratificagao do Tribunal Constitucional em uma decisao que
descumpre a determinacdo do texto da constitui¢do de se interpretar suas
normas em acordo como o teor literal do texto (art. 196).

Se o Poder Constituido ndo ¢ mais constrangido pela ordem
posta e pratica atos que a viola, surge o risco deste se apropriar de poderes
extraordinarios e assim construir uma estrutura de dominag¢do do proprio
Poder Constituinte. Sobre tais riscos, ressaltamos o alerta de Boaventura
de Sousa Santos acerca do crescente protagonismo do Poder Executivo no
cenario politico boliviano:

A partir da eleicao de Evo Morales e sua consagracao como
presidente e como Inka (a cerimdnia de Tihuanaco), o
protagonismo passou gradualmente do movimento popular
para o Executivo. O movimento seguiu apoiando o processo,
o que foi crucial em certos momentos de quase colapso.
Porém, algumas vezes, este apoio foi instrumental e nem

15

Original: El art. 168 de la CPE, prevé que el Presidente y Vicepresidente elegidos
por primera vez a partir de la vigencia de la Constitucion, estan habilitados para una
Reeleccion por una sola vez de manera continua. Al respecto, la precision normativa
realizada por el art. 4.1. del proyecto de ley objeto del presente test de constitucionalidad,
en cuanto al momento para el computo del plazo para la reeleccion de autoridades a través
del voto popular, no desborda el contenido normativo del citado articulo constitucional
menos lo contradice, ya que el desarrollo se encuentra inserto en la parte organica de
la constitucion.
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sempre traduziu a preservagdo das demandas do movimento
social popular (SANTOS, 2010, P. 72, tradugéo nossa'®).

Nessa medida, caso haja a persisténcia e reiteracdo de atos que
expropriam a poténcia politica dos movimentos populares, cuja agdo foi
essencial na refundagao do Estado, a Bolivia podera assistir um retrocesso
dentro de suas metas democraticas e cair novamente em um novo
periodo de dominacdo.

6 PODER CONSTITUINTE X RIGIDEZ CONSTITUCIONAL: A
PREVISAO DE REFORMA TOTAL

Seguindo-se a linha desenvolvida neste trabalho, podemos
apontar que o ponto mais significativo em que o Poder Constituinte ¢ a
Democracia boliviana se libertam de qualquer limitag¢ao constitucional ¢ a
previsao incluida na propria carta magna boliviana que autoriza a reforma
total da Constituicdo. Nao ha, empregando-se uma linguagem propria
da teoria de Negri, interesses transcendentes que fujam da poténcia e da
imanéncia da acdo popular a serem resguardados a qualquer custo ¢ em
detrimento da for¢a majoritaria.

E imperativo lembrar que a rigidez da constitui¢do e os limites
que estabelece a acdo majoritaria € uma das principais marcas do Direito
Constitucional originado na Europa continental e que exerceu profunda
influéncia no desenvolvimento juridico e constitucional da América Latina.

A normatividade da constituicdo e seu papel contra majoritario
visam assegurar a ordem juridica e institucional de um quadro de
instabilidade e crise, bem como intentam assegurar direitos e garantias
dos individuos e das minorias contra as pressdes € interesses da
vontade da maioria.

O desempenho da fun¢do de uma contengdo juridica aos anseios
politicos que intencionam a violacdo ou ameacam a certa ordem de
direitos foi coroado com o reconhecimento da rigidez e da normatividade

16 No original: A partir de la eleccion de Evo Morales y su consagracion como
presidente y como Inka (la ceremonia de Tihaunaco), el protagonismo del processo paséd
gradualmente del movimento popular al Ejecutivo. El movimento siguié apoyando el
processo, lo que fue crucial en ciertos momentos de casi-colapso. Pero algunas veces
este apoyo fue instrumental y no siempre tradujo em la preservacion de las demandas del
movimento social popular (SANTOS, 2010, p. 72).
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das Constituicdes, caracteristicas sem as quais as pretensdes do
constitucionalismo ndo lograriam qualquer efetividade.

No Direito brasileiro, a titulo de exemplo, essa contengdo ¢
consagrada pelas chamadas Cldusulas Pétreas, constantes no art. 60, § 4°,
da Constituicdo de 1988, que expde as limitagdes materiais e temporais
para a reforma do texto constitucional. Segundo Marmelstein, tais
clausulas impedem:

(...) que sejam alteradas as normas constitucionais por
clas abrangidas mesmo se a vontade da maioria assim
desejar. Com isso, as geragdes futuras, ficam vinculadas,
eternamente, por uma escolha imutavel, ainda que essa opgdo
se mostre equivocada. Para alguns, isso acaba transformando
a Constituicdo de técnica de limitagdo do arbitrio em
instrumento autoritario, ja que suprime a liberdade do povo
de tomar suas proprias decisdes dentro do jogo democratico
(MARMELSTEIN, 2008, p.273).

Retornando ao texto constitucional boliviano, apontamos
que a normatividade da Constituicdo e a sua supremacia hierarquica ¢
expressamente reconhecida em diversas passagens, devendo ser respeitada
por todas as nacdes integrantes do Estado Plurinacional da Bolivia e
constituindo em importante fator de unidade. A esse respeito dispde o
artigo 410, inciso I: “ Todas as pessoas, naturais e juridicas, assim como 0s
orgaos publicos, fungdes publicas e instituigdes, se encontram submetidos
a presente constitui¢do. (tradugdo nossa)'’.”

Entretanto,a Constituicdode 2009 diferencia-se fundamentalmente
das experiéncias constitucionais tradicionais ao prever, dentro do proprio
corpo normativo, a abertura para que o Poder Constituinte possa atuar sem
qualquer limitagdo juridica e constitucional, assim dispondo no artigo 411:

A reforma total da Constitui¢do, ou aquela que afeta suas
bases fundamentais, os direitos, os deveres e garantias, ou
a primazia e a reforma da Constitui¢do, terd lugar através
de uma Assembleia Constituinte origindria plenipotencidria,
ativada por vontade popular mediante referendo. A
convocatoria do referendo se realizard por iniciativa
cidada, com a assinatura de pelo menos vinte por cento do
eleitorado; por maioria absoluta dos membros da Assembleia
Legislativa Plurinacional; ou pela Presidenta ou Presidente

7" Original: “Todas las personas, naturales y juridicas, asi como los drganos publicos,

funciones publicas e instituciones, se encuentran sometidos a la presente Constitucion”.
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do Estado. A Assembleia Constituinte se autorregulara a
todos os efeitos, devendo aprovar o texto constitucional por
dois tergos do total de seus membros presentes. A vigéncia
da reforma necessitara de referendo constitucional de
aprovagdo (tradugdo nossa'®).

A norma acima transcrita reconhece, portanto, a possibilidade da
reforma total da constituicdo, podendo alterar suas bases fundamentais,
os direitos, deveres e garantias, desde que feito por uma Assembleia
Constituinte originaria.

De acordo com o artigo citado, ainda que a convocag¢ao do
referendo de ativagdo possa se dar pela Presidenta ou Presidente do Estado
ou por parte da Assembleia Legislativa, a propria ativagdo da constituinte
e a aprovacao total do texto sdo prerrogativas exclusivas e inalienaveis da
vontade popular.

Obviamente, toda experiéncia constitucional concreta reconhece,
ao menos implicita e informalmente, a possibilidade de que o texto
normativo da Constituicdo venha a ser substituido futuramente em caso
de uma ruptura institucional levada a cabo por uma revolugao ou golpe
de estado, por exemplo. Todavia, o reconhecimento normativo expresso ¢
uma disposic¢do singular que consagra, nos termos de uma leitura negriana,
o principio democratico em detrimento do constitucionalismo.

A possibilidade de reforma total ¢, em nossa interpretagdo, o
exemplo por exceléncia do reconhecimento da permanéncia do Poder
Constituinte nos desdobramentos das questdes politicas e sociais da
Bolivia, que, somado as inumeras vias de exercicio da cidadania e da
democracia direta, o consagra como ndo sendo um fendomeno episoddico
e extraordindrio cuja finalidade esgota-se em por e legitimar uma ordem

8 Original: La reforma total de la Constitucion, o aquella que afecte a sus bases
fundamentales, a los derechos, deberes y garantias, o a la primacia y reforma de
la Constitucion, tendra lugar a través de una Asamblea Constituyente originaria
plenipotenciaria, activada por voluntad popular mediante referendo. La convocatoria del
referendo se realizard por iniciativa ciudadana, con la firma de al menos el veinte por
ciento del electorado; por mayoria absoluta de los miembros de la Asamblea Legislativa
Plurinacional; o por la Presidenta o el Presidente del Estado. La Asamblea Constituyente
se autorregulard a todos los efectos, debiendo aprobar el texto constitucional por dos
tercios del total de sus miembros presentes. La vigencia de la reforma necesitara referendo
constitucional aprobatorio.
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constitucional, mas um exercicio continuo (instrumentos de participacio)
e ilimitado (possibilidade de reforma total).

Cumpre destacar, contudo, que a dispensa de clausulas pétreas
e da limitacdo da acdo majoritaria também implica em riscos, sobretudo
quanto a prote¢ao das minorias e dos individuos, algo que se faz relevante
e necessario numa sociedade pluricultural. Ao assumir tais riscos, a
experiéncia boliviana abre caminho que poderd revelar uma rica e
diversificada construcdo democratica, mas que sempre andard proxima a
uma ténue linha entre liberdade e dominagao, persistindo a ambiguidade
que sempre ronda a democracia e que, na doutrina de Simone Goyard-
Fabre (2003, 349), reflete “a fragilidade essencial da natureza humana na
qual coexistem desconfortavelmente razao e paixao”.

CONCLUSAO

A Constituicdo do Estado Plurinacional da Bolivia de 2009 nao
pode ser vista como tao-somente mais uma constitui¢ao. Pelo contrario,
trata-se do marco de um processo de reinvenc¢do e aprofundamento das
praticas democraticas do pais, que se iniciou antes mesmo das atividades
da Assembleia Constituinte de 2006-2007, através da resisténcia e
reivindicagdo dos movimentos sociais e populares bolivianos, como
a Guerra da Agua e a Guerra do Géas, que romperam com as antigas
estruturas de poder.

Correspondentemente, o Poder Constituinte boliviano ndo pode ser
encarado como um fendmeno extraordinario e episddico, que desapareceria
apoOs a promulga¢do do novo texto constitucional, contentando-se como
instancia de legitimagao, mas se faz ativo e permanente através das variadas
possibilidades de democracia direta, ndo podendo ser contido, inclusive,
por limitagdes constitucionais.

Desta feita, a leitura dos fatos que se desdobraram na ultima
década e meia no pais sul-americano exigem uma teoria igualmente
audaciosa e peculiar, razao pela qual a sua compreensao se torna mais rica
e intensa se feita a partir da filosofia politica de Antonio Negri e seu Poder
Constituinte vivo e revolucionario.

Do autor também devemos tirar os alertas e dentincias sobre as
tentativas de expropriagdo do Poder Constituinte por parte dos Poderes
Constituidos que, com estratégias e manobras duvidosas, violam a propria
limitacdo e usurpam a atividade originaria e criadora.
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Contudo, a filosofia de Negri, se nos ajuda a compreender a figura
do Poder Constituinte boliviano, ndo da conta de toda complexidade da
sociedade boliviana, que se funda em um pluralismo politico, juridico,
econdmico, cultural e linguistico que desafia toda atividade de compreensao
cientifica e filosofica.

A democracia boliviana possui muitos aspectos originais, mas em
certo ponto assemelha-se aos demais paises: trata-se de um processo de
avangos e retrocessos, possibilidades e riscos, que ndo pode ser captado
por um diagndstico definitivo e estanque, sempre exigindo um retorno a
observa¢ao dos seus desdobramentos, comportando sempre a reavaliagao
de suas praticas.
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RESUMO: A falta de agua propria para consumo era vista como um problema futuro, em virtude dos
grandes recursos hidrograficos do Brasil. Contudo, devido aos periodos sem chuvas, a poluicdo dos
rios e, principalmente, a omissao do Estado, que ndo realizou as politicas ptblicas necessarias para
evitar tal problema, a crise hidrica chegou e tem causado danos a natureza e a populagdo. A escassez
de agua prejudica, além da sobrevivéncia dos seres vivos, a producdo industrial, o que resulta em
desemprego e recessdo econdmica. A Constitui¢do Federal estabelece em seu art. 225 que cabe ao
Poder Publico e a coletividade o dever de defender e preservar o meio ambiente ecologicamente
equilibrado. Observa-se que a administragdo publica se omitiu de realizar politicas publicas para
evitar que o abastecimento dos reservatdrios brasileiros chegasse a niveis tdo baixos, descumprindo,
pois, seu dever constitucional. Nesse cenario, tendo havido omissdo do Poder Publico, o que causou
danos a natureza e a populagdo, restam caracterizados os requisitos da responsabiliza¢do civil. Cabe
analisar as teorias de responsabilidade civil aplicaveis a questdo, precipuamente no que diz respeito
aos danos ambientais, além de outros aspectos relativos a responsabilidade, como, por exemplo, a
possibilidade de se usar alguma excludente de ilicitude.
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ABSTRACT: The lack of safe water was seen as a future problem, because of the large water
resources in Brazil. However, due to periods without rain, pollution of rivers and especially the
State omission which did not carry out public policies necessary to prevent such a problem, the
water crisis has come and has caused damage to nature and the public. Water shortages affect,
beyond the survival of living beings, industrial output, resulting in unemployment and economic
recession. The Brazilian Federal Constitution states in its article 225 that the Government and
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It is observed that the government did not carry out public policies to prevent Brazilian dams to
achieve such low levels, disregarding therefore its constitutional duty. In this scenario, government
failed, causing damage to both nature and the population fulfilled the requirements to the liability
of the State. This article analyzes the liability theories applicable to the issue, primarily with regard
to environmental damage, and other aspects of liability, for example, the possibility of alleging
any legal excuse.

Keywords: Water Crisis. Omission of the State. Civil Liability.
INTRODUCAO

A importancia da 4gua pode ser constatada nos altos investimentos
feitos em pesquisas para encontrar novas fontes deste recurso natural. Um
bom exemplo ¢ o fato de o ser humano ter passado anos pesquisando, com
altos gastos, para encontrar indicios de 4gua em Marte.

No entanto, a humanidade tem adotado comportamentos
contraditdrios em relagdo aos recursos hidricos do mundo. Se por um lado
o0 homem viaja milhdes de quildometros para pesquisar sobre este recurso
vital, por outro ndo cuida efetivamente da 4gua disponivel na Terra.

A quantidade de agua em relacdo ao tamanho do planeta Terra ja
levou a crenga de que se tratava de um recurso tao abundante que nao seria
necessario economizar em seu uso. Contudo, sabe-se que, atualmente, o
cenario nao ¢ tao positivo quanto ja se pensou, ja que nao existe tanta
agua disponivel para consumo, considerando que apenas 2,5% da dgua do
planeta ¢ doce, sendo que desta parcela somente 0,3% est4 nos rios e lagos,
0,9% nos demais reservatorios, 29,9% no subsolo e 68,9% estad em geleiras
e calotas polares e que 0 consumo s6 aumenta.

Diante disso, € necessario racionalizar o uso da agua, porque nao
¢ possivel prever quando e se realmente serd possivel busca-la em outros
planetas. Se considerarmos que a quantidade desse recurso ndo aumenta
na Terra, ao contrario da populacdo, serd necessario otimizar a utilizagao
da 4gua ou encontrar novas fontes.

A situagdo € preocupante, pois ja existe uma grande parcela da
populacao mundial que ndo tem acesso a dgua potavel em quantidade e
qualidade recomendaveis, situacdo que tem se agravado em decorréncia
das mudancas climaticas.

Entretanto, com mais planejamento e investimento, pode-se
diminuir sensivelmente o consumo da agua. Isso porque existe um grande
desperdicio no seu uso e distribuicdo. No Brasil, por exemplo, perde-se
quase a metade da agua disponibilizada, seja no consumo doméstico,
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na agricultura ou na indulstria, o que ocorre em menor escala em paises
mais desenvolvidos.

Esse fato pode ocorrer, em parte, pela cultura do pais, que, por
ser privilegiado em recursos hidricos, se acostumou a gastar sem maiores
preocupagdes. No entanto, apesar de ser algo que também deve mudar, o
consumo doméstico ndo ¢ o maior dos problemas, ja que a agricultura ¢ a
industria ndo s6 consomem mais como também desperdigam mais agua.

Outros fatores que intensificam o problema da escassez de agua
sdo: a alteragdo no ciclo hidrologico, causada pela destruicao da natureza; a
poluicdo, que reduz a possibilidade de utilizagdo; e a falta de planejamento
da administragdo publica, inclusive na produgdo de energia hidrelétrica, a
qual altera o curso e a vazao de rios.

Essas causas devem ser evitadas por todos, mas, sobretudo, pelo
Poder Publico, que tem o dever constitucional de defender e preservar o
meio ambiente, nos termos do art. 225 da CRFB (BRASIL, 1988).

Apesar da previsdo constitucional e da necessidade de uma
gestao eficiente da questdo hidrica, por parte do Estado, o que tem
ocorrido no Brasil ¢ a omissdo da administra¢do publica quanto a solucdo
dos atuais problemas e auséncia de um planejamento para evitar crises
hidricas no futuro.

Essa omissdo decorre de decisdes politicas, ja que os investimentos
para tentar para melhorar a estrutura da distribuicio ou mesmo na
conscientizacdo e fiscalizacdo, nao trazem resultados imediatos, que
podem ser vistos imediatamente pela populagdo, o que, numa politica que
visa apenas a manutenc¢ao no poder, ndo resulta em votos.

Por exemplo, o Governo Federal anunciou a redugao do valor das
contas de energia elétrica em setembro de 2012, pouco antes da recente
crise hidrica. Contudo, passada a eleicdo presidencial de 2014, foram
anunciados sucessivos aumentos na conta de energia elétrica, pois a falta de
agua faz com que sejam necessarias outras fontes mais onerosas de energia.

Este exemplo demonstra a falta de planejamento do Governo
Federal, porque areducao das chuvas nao foi um fato isolado e imprevisivel,
como se vera mais adiante, de modo que a redugdo e o aumento das tarifas
de energia e de 4gua nao deve ser usada apenas como manobra politica,
mas deve se fundamentar em argumentos técnicos.

Nao se trata de um artificio utilizado somente por um governo ou
partido politico. Pode-se observar que varios governos estaduais, dos mais
variados partidos, adotam a mesma pratica prejudicial a coletividade.
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Desta maneira, a atual crise hidrica do pais ¢ mais complexa do
que parece inicialmente, pois envolve uma sucessdo de acontecimentos
naturais ¢ de um contexto politico, onde o Poder Publico se omite e nao
planeja nem realiza politicas publicas necessarias para evitar os danos
ao meio ambiente.

1 PANORAMA DA ATUAL SITUACAO HIDRICA

A agua ¢ fundamental para a existéncia de toda espécie conhecida
de vida e, por isso, ¢ um dos recursos naturais mais importantes do planeta.
Possui um papel multiplo, ja que tem fungdes biologicas e bioquimicas
indispensaveis (MILARE, 2007, p. 215).

Nao ¢ novidade que a dgua ¢ um recurso finito e que o consumo
cresce em ritmo acelerado, de modo que ¢, cada vez mais, necessario
evitar o desperdicio. Todavia, nos tltimos dois anos, isto deixou de ser
algo teorico e distante da realidade. A falta de agua chegou, especialmente
no Sudeste, regido de maior consumo.

O baixo indice pluviométrico ¢, sim, um dos grandes motivos
da crise de escassez hidrica, e pode até parecer ser o mais grave, mas nao
explica sozinho o que causou a atual situagao.

Estados que se acostumaram a ter tranquilidade no abastecimento
de agua, como Minas Gerais e Sao Paulo, passaram a ter que diminuir
consideravelmente o consumo, devido a grande redugdo de disponibilidade
de 4gua nos reservatorios.

Ainda que tardiamente, a populagdo foi informada acerca desse
problema, para que pudesse economizar no uso dos recursos. Contudo,
em virtude da demora da divulgacdo dos dados, a economia de agua
passou a ser um meio insuficiente, pois sdo necessarias, ainda, chuvas em
abundancia para se restabelecer um nivel seguro de reserva.

Tal fato aponta, além de um problema de gestao, ja que demonstra
a dificuldade da Administracao Publica em se planejar na elaboragdo de
uma efetiva politica publica que possa resolver o problema, a auséncia de
transparéncia quanto a tomada de decisdo na esfera administrativa.

A Agéncia Nacional de Aguas (ANA) faz o monitoramento
hidrometeorologico em grande parte das estagdes do Brasil. Esse
monitoramento possibilita a verificagdo do volume de chuvas, de
evaporacao, da vazao, do nivel dos reservatérios e outras informagdes
relativas a agua.
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Com base nos referidos monitoramentos, sdo feitos estudos e
relatorios, que sdo divulgados em alguns portais oficiais na internet. E
certo que € necessario algum esfor¢o, mas ¢ possivel encontrar dados
importantes sobre a situacdo hidrica do pais.

A situagdo atual dos reservatorios ndo ¢ tdo preocupante quanto
no ano de 2015, quando algumas regides foram afetadas por médias
pluviométricas inferiores as médias historicas. Mas ainda existem locais
com o volume baixo.

Conforme relatorio da ANA, no dia 09 de outubro de 2015, o
armazenamento das bacias do Sistema Interligado Nacional estava em
37,21% do volume util total.

Nao bastasse a porcentagem pequena, o maior problema ¢ que a
distribuicdo ndo ¢ igualitaria. Assim, algumas bacias tinham bons niveis,
mas, por outro lado, em outras a situacdo era critica, principalmente em
Sao Paulo, Minas Gerais e algumas bacias de Goias e Bahia.

Em Sao Paulo, onde a situacdo foi mais grave, o sistema
Cantareira, principal fonte de dgua da capital paulista, operava, em 10 de
outubro de 2015, em 12,8% do volume total; o sistema Guarapiranga em
77,9%:; Alto Cotia com 60,1%; Rio Grande em 86,5% e o sistema Rio
Claro com 56,7%, todos na mesma data (SABESP, 2015).

Foi um momento dificil, porém em 2014 as condi¢des eram ainda
piores. Segundo dados da Companhia de Saneamento Basico do Estado de
Sao Paulo (SABESP), o nivel da Cantareira estavaem 8,1% em 21/09/2014.
No més seguinte, foi informado pela Sabesp que o reservatorio funcionava
com 2,9% da capacidade. Foi necessaria a utilizacdo da segunda cota da
reserva técnica, também conhecida como volume morto, mas o volume
total de 4gua continuava diminuindo.

1.1 A crise hidrica em Minas Gerais

Minas Gerais ¢ um Estado com muitas nascentes e rios, que
propiciam desenvolvimento agricola, com a produgdo de varias culturas;
energético, com as hidrelétricas, e turistico, devido as grandes cachoeiras
e aos rios. Essas caracteristicas trouxeram ao estado o apelido “Caixa
d’agua do Brasil”.

Contudo, devido a falta de chuvas, e de planejamento, a situagdo se
alterou; a antiga abundancia deu lugar a economia e a medidas de urgéncia.
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A titulo de exemplo da falta de chuvas, no més de outubro de 2015, choveu
pouco mais de 50% da média em Belo Horizonte (INMET, 2015).

Segundo a Companhia de Saneamento de Minas Gerais
(COPASA), os reservatorios do sistema Paraopeba possuiam os seguintes
niveis em 10 de outubro de 2015: Rio Manso 34,9%; Serra Azul 9% e
Vargem das Flores 23,3%. Isso demonstra a gravidade da situagao.

Nesse sentido, ha de se observar ainda que, diferentemente do que
ocorreu em Sao Paulo, o volume dos reservatorios do Sistema Paraopeba
foi pior em 2015 que em 2014, tendo em vista que as chuvas em Minas
Gerais entre os dois anos ndo foram suficientes para que o reservatorio
retornasse a um nivel seguro para o periodo de estiagem de 2015.

Tal fato pode ser observado pelas diferengcas de niveis dos
reservatorios em todos os meses entre 2013 ¢ 2015. Em maio de 2013,
més em que o nivel chegou ao maximo do periodo e comegou a diminuir,
o sistema estava com 92,7% do volume. Em maio de 2014, o volume era
de 65,9% e em maio de 2015, de 39%, o que demonstra uma diminui¢ao
acentuada de um ano para o outro (COPASA, 2015).

Outros dados interessantes, € que serdo melhores analisados
em topico proprio, sdo os boletins hidrometeorologicos disponibilizados
quinzenalmente pela Diretoria de Pesquisa, Desenvolvimento e
Monitoramento das Aguas — DPMA/IGAM, que abordam varios
fatores relativos a situacdo hidrica dos rios mais importantes do
estado (IGAM, 2015).

A situacdo no estado de Minas Gerais foi tdo grave que existiram
varios relatos de pessoas que passaram dias sem o fornecimento de agua.
Na cidade de Caeté, por exemplo, o abastecimento ficou pela metade entre
setembro e outubro de 2015 (ITATIAIA, 2015).

Ainda conforme a noticia divulgada pela radio Itatiaia (2015), os
moradores de Caeté tiveram que comprar agua até para as necessidades
essenciais, sendo que alguns deles reclamaram do descaso do SAAE
(Servigo Auténomo de Agua e Esgoto) e da Prefeitura, que ndo forneceram
caminhdo-pipa, quando solicitado, e ainda cobraram por servigos que nao
foram prestados.

1.2 Consequéncias da falta de agua

A consequéncia mais sentida da crise de escassez hidrica ¢€,
certamente, no consumo doméstico, pois dificulta a vida das pessoas em
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todos os sentidos, entre os quais se destacam a alimentacdo e a higiene.
Além disso, torna-se um problema de saude, ja que varias doengas se
proliferam em decorréncia da falta de medidas de higiene pessoal.

Quanto a alimentacdo, muitas pessoas compram agua engarrafada
(a popular “agua mineral”) e conseguem superar esta dificuldade. No
entanto, em se tratando de toda a populacao de determinadas regides e
de longos periodos, tal solucdo deixa de ser vidvel, tendo em vista que
grande parte da populagdo vive em situagdo de pobreza e o momento
econdmico € ruim.

Como ja& mencionado, os recursos hidricos sdo dotados de
usos multiplos, podendo ser usados, além do consumo doméstico, para
a dessedentacdo dos animais, diluicdo do esgoto, producdo de energia,
transporte e navegagdo, producdo de alimentos, pratica de atividades
esportivas, lazer, pesca, producdo industrial, turismo, aquicultura,
mineragao, usos estéticos, entre outros.

Dessa forma, todos esses usos da agua sdo prejudicados em
situacdo de escassez, havendo, inclusive, conflitos para se estabelecer
preferéncias em sua utilizacdo.

Por 6bvio, a preferéncia deve ser o consumo humano e animal,
como estabelece o art. 1°, III, da Lei n. 9.433/97, que instituiu a Politica
Nacional de Recursos Hidricos. Nao obstante, também sdo relevantes os
prejuizos as atividades econdmicas e ao desenvolvimento social, porque
diminuem a qualidade de vida das pessoas.

Uma consequéncia inerente a escassez hidrica ¢ o aumento dos
precos das contas de energia e de agua, bem como de alimentos. O aumento
no preco da conta de dgua e de energia se da pela escassez e pelo aumento
do custo, mas também ¢ uma medida para desestimular o consumo.

2 LEGISLACAO SOBRE AGUAS

A agua, por ser fonte de vida e formar ecossistemas com seres
vivos € ndo vivos nos mares, lagos e rios, e, com base em sua relevancia
para toda a sociedade, ¢ protegida por lei.

A Constituicao Federal (1988) divide a propriedade das aguas do
territorio brasileiro entre a Unido e os Estados, ficando os municipios sem
a propriedade de rios ou lagos (MILARE, 2007, p. 220). Vejamos:

Art. 20. Sd0 bens da Unido:
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[.]

11T - os lagos, rios ¢ quaisquer correntes de agua em terrenos
de seu dominio, ou que banhem mais de um Estado, sirvam
de limites com outros paises, ou se estendam a territdrio
estrangeiro ou dele provenham, bem como os terrenos
marginais e as praias fluviais;

IV - as ilhas fluviais e lacustres nas zonas limitrofes com
outros paises; as praias maritimas; as ilhas oceanicas ¢ as
costeiras, excluidas, destas, as que contenham a sede de
Municipios, exceto aquelas areas afetadas ao servigo publico
e a unidade ambiental federal, e as referidas no art. 26, II;
(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 46, de 2005)

V - os recursos naturais da plataforma continental e da zona
economica exclusiva;

VI - o0 mar territorial; (BRASIL, 1988).
Art. 26. Incluem-se entre os bens dos Estados:

I - as aguas superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes
e em depdsito, ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as
decorrentes de obras da Unido; (BRASIL, 1988).

A Unido possui ainda a competéncia de “instituir sistema nacional
de gerenciamento de recursos hidricos e definir critérios de outorga de
direitos de seu uso”, conforme o artigo 21, XIX, da Constitui¢ao da
Republica Federativa do Brasil (1988).

2.1 Competéncia legislativa

A competéncia legislativa, na Constituicdo Federal, estd prevista
em artigos diferentes, o que permite interpretacdes divergentes. No art. 22,
IV, da Constituicdo Federal (1988), foi atribuida a competéncia privativa
da Unido para legislar sobre as dguas, em geral.

Ja o art. 24, VI, do texto constitucional, estabelece a competéncia
concorrente da Unido, Estados e Distrito Federal para legislar sobre o
meio ambiente, o que inclui a 4gua. No mesmo sentido, ¢ concorrente
a competéncia para legislar sobre a responsabilidade por dano ao
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meio ambiente, com base no inciso VIII, do mesmo artigo da CF/1988
(FIORILLO, 2013, p. 334).

Diante disso, a interpretacdo que parece ser mais adequada ¢ a
que se infere do art. 24 (BRASIL, 1988), sendo, portanto, competéncia
da Unido legislar sobre normas gerais; dos Estados e do Distrito
Federal legislar complementarmente e, com fulcro no art. 30, II, da
Constituicdo Federal (1988), do Municipio legislar suplementarmente
(FIORILLO, 2013, p. 334).

2.2 Competéncia material

O art. 23, VI, da Constituicdo Federal, a seu turno, determina
que compete a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
“proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas
formas” (BRASIL, 1988).

Ressalte-se que, em caso de responsabilizagdo do Estado, deverao
ser observadas as regras constitucionais de dominio das aguas para se
verificar o ente responsavel, o qual responderd mesmo que ndo tenha
realizado sua func¢ao legislativa (FIORILLO, 2013, p. 335).

2.3 Aguas no Cédigo Civil

O Codigo Civil (Lei n. 10.406/2002 de 10 de janeiro de 2.002)
trata das aguas nos artigos 99, I; 100; 1.288 a 1.296; 1.309 e 1.310, sendo
que os arts. 99 e 100 estao no capitulo dos Bens Publicos e os demais se
encontram na parte especial, onde ha uma se¢iio Das Aguas (Secdo V, do
Capitulo V, do Titulo III, do Livro III) e existem ainda dispositivos na
Secao VII (Direito de construir) (BRASIL, 2002).

A forma com que o Cddigo Civil regula a matéria é alvo de
criticas, porque nao condiz com o atual entendimento e classificagdo da
agua. Isso se dé por influéncia de codigos e leis anteriores sobre o atual
texto do Codigo Civil (FIORILLO, 2013, p. 341-344).

Diante disso, ¢ importante ter sempre em consideragao os
dispositivos constitucionais acerca do assunto, para que ndo ocorra um
tratamento de propriedade ou simples relagao entre particulares no que diz
respeito as aguas.

Segundo Maria Helena Diniz (1999):
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Ante o grande valor das aguas pelo papel que tém na
satisfacao das necessidades humanas e no progresso de uma
nac¢do, impde-se a existéncia de normas idoneas para atender
a esses reclamos e solucionar os conflitos que, porventura
surgirem. (DINIZ, 1999, p. 224).

Assim, considerando a essencialidade da d4gua, que ¢
constitucionalmente considerada como bem ambiental, tem-se que o seu
uso deve atender ao interesse da coletividade, defendendo-a e preservando-a
para as futuras geracdes, conforme estabelece o art. 225, da Constitui¢do
Federal (BRASIL, 1988).

2.4 Declaraciao Universal dos Direitos sobre a agua

A dgua ¢ um bem tao valioso e essencial para o planeta Terra que,
em 22 de marco de 1992, foi criado pela Organizacao das Nagdes Unidas
(ONU) o “Dia Mundial da Agua” e foi instituida declaragdo destinada a
todos os individuos, com o objetivo de proteger as aguas.

A citada declaragao da ONU ¢ de extrema relevancia, pois busca
alcancar toda a popula¢do mundial, estabelecendo fundamentos gerais,
que ja sao utilizados até em decisdes judiciais.

Os primeiros artigos da Declaragao Universal dos Direitos sobre
a dgua demonstram a importancia deste recurso e estabelecem que “cada
cidaddo ¢ plenamente responsavel aos olhos de todos” (ONU, 1992).

E interessante observar que, nos artigos seguintes, além de tecer
comentarios sobre a importancia da 4gua para as atuais e futuras geragoes,
o texto faz reiteradas mengdes a importancia de se planejar a gestdo da
agua, o que nao esta sendo seguido no Brasil, levando-se em consideragao
a situacao hidrica do pais, relatada no capitulo anterior.

2.5 Outras leis sobre aguas

Além das normas ja mencionadas, existem outras leis importantes
sobre a agua. Frise-se que a interpretagdo dos dispositivos deve ser
feita com base nos principios constitucionais sobre o meio ambiente e,
especificamente, a agua.

O Coédigo das aguas, criado pelo Decreto n® 24.643, de 10 de
julho de 1934, e modificado pelo Decreto Lei n® 852, de 11 de novembro
de 1938, ¢ uma importante norma sobre o assunto que, apesar de ser
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antiga, ainda estd em vigor. Contudo, alguns de seus artigos ndo foram
recepcionados pela atual Constitui¢ao.

A Lei n° 12.651, de 25 de maio de 2012, também conhecida
como “Novo Coédigo Florestal” — ja que revogou a Lei n® 4.771, de 15
de setembro de 1965, que instituiu o Codigo Florestal — ainda que de
forma mais genérica, também tem grande valia na protecao das aguas,
j& que regula a preservagdo da vegetacdo no seu entorno. Existe, ainda,
o Codigo da Pesca — Decreto-lei n® 221, de 28 de fevereiro de 1967,
que regula aspectos relacionados diretamente com a protecao das aguas
(MILARE, 2007, p. 221).

Um recente avango no que diz respeito a protecdo e a gestao das
aguas, foi a criacdo, pela Lei n® 9.433, de 08 de janeiro de 1997, da Politica
Nacional de Recursos Hidricos e do Sistema Nacional de Gerenciamento
de Recursos Hidricos.

Esta lei tem grande relevancia na questdo da crise hidrica e, por
isso merece especial atengdio no presente trabalho. Edis Milaré (2007)
afirma que a citada norma tem o objetivo de “estabelecer a utiliza¢do
racional dos recursos hidricos e assegurar a atual e as futuras geracdes a
necessaria disponibilidade de dgua”.

A Agéncia Nacional de Aguas — ANA — foi instituida pela Lei n°
9.984, de 17 de julho de 2000, alterada pela Medida Provisoria n® 2.216-
37/2001 e teve por fim executar a Politica Nacional de Recursos Hidricos.

2.6 Politica Nacional de Recursos Hidricos

A Lei n. 9.433, de 08 de janeiro de 1997, instituiu a Politica
Nacional de recursos hidricos, que, conforme o art. 2°, tem como objetivos:

I - assegurar a atual e as futuras geragcdes a necessaria
disponibilidade de agua, em padrdes de qualidade adequados
aos respectivos usos;

II - a utilizagdo racional e integrada dos recursos
hidricos, incluindo o transporte aquaviario, com vistas ao
desenvolvimento sustentavel;

IIT - a prevengdo e a defesa contra eventos hidroldgicos
criticos de origem natural ou decorrentes do uso inadequado
dos recursos naturais (BRASIL, 1997).
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Esta Lei foi, sem duvida, um grande avanco para a legislagao
brasileira sobre as dguas, pois, além de regulamentar o inciso XIX do art.
21 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), criando o Sistema Nacional
de Gerenciamento de Recursos Hidricos, trouxe diretrizes para uma gestao
eficiente e integrada para se alcangar os objetivos supracitados.

Por ter trazido ao contexto brasileiro novos conceitos € um
modo eficiente, em teoria, de governanga acerca dos recursos hidricos,
Edis Milaré (2007) classificou a Politica Nacional de Recursos Hidricos
(PNRH) como um “divisor de aguas” na legislagao brasileira.

De fato, a Politica Nacional de Recursos Hidricos mostra-se cada
vez mais importante, tendo em vista que a situagdo da disponibilidade de
recursos hidricos se agravou desde a sua criacdo, ndo em decorréncia do
contetido da lei, por 6bvio, mas por outros fatores e, at¢ mesmo, pela falta
de sua implementacao.

Outras caracteristicas relevantes desta lei sdo a unificagao
da legislagdo sobre a gestdo das aguas, dando-a alcance nacional, e a
participacdo e diversos atores da sociedade em decisdes sobre o assunto,
inclusive dos cidadaos, que sdo encorajados a participar de associagdes e
organizagdes nao governamentais sobre o tema.

2.6.1 Fundamentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos

A Lei n® 9.433, de 1997 estabelece, em seu art. 1° (BRASIL,
1997), os fundamentos que servirdo de base para a Politica Nacional de
Recursos Hidricos. Estes fundamentos tém influéncia constitucional e
buscam a valorizacdo da agua. Sao eles:

I - a dgua ¢ um bem de dominio publico;

II - a agua ¢ um recurso natural limitado, dotado de
valor econémico;

IIT - em situagdes de escassez, 0 uso prioritario dos recursos
hidricos é o consumo humano ¢ a dessedentagdo de animais;

IV - a gestdo dos recursos hidricos deve sempre proporcionar
o uso multiplo das aguas;

V - a bacia hidrografica ¢ a unidade territorial para
implementagao da Politica Nacional de Recursos Hidricos
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e atuacdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos;

VI - a gestdo dos recursos hidricos deve ser descentralizada
e contar com a participa¢do do Poder Publico, dos usuarios e
das comunidades. (BRASIL, 1997).

Vé-se que, assim como a Constituicdo, o legislador
infraconstitucional se preocupou em demonstrar que a agua € um bem de
dominio publico, bem como que a 4gua ¢ um recurso ambiental limitado
e possuidor de valor econdmico, o que visa estimular a economia ¢ o
reuso deste bem.

Quanto a utilizagdo das 4guas, a Lei n® 9.433, de 1997, estabelece
que, em regra, o uso ¢ multiplo, levando-se em conta todas aquelas
possibilidades de uso ja vistas. Contudo, em caso de escassez, a preferéncia
¢ do consumo humano e animal, priorizando-se, destarte, a vida.

Ja os dois ultimos incisos (V e VI) do art. 1°, da Lei n® 9.433, de
1997, trazem inovagoes, na medida em que colocam a bacia hidrografica
como unidade territorial para a administragdo da agua, o que, caso
implementado com sucesso, facilitard a verificagdo do balango hidrico,
que ¢ disponibilidade de 4gua em relacdo a necessidade. Além disso, a lei
estipula a descentralizacdo da gestdao dos recursos publicos, possibilitando
a participagdo dos usuarios e das comunidades junto ao Poder Publico
(MILARE, 2007, p. 476-477).

Nao obstante, hd de se ter cuidado com a participagao da populacao,
da comunidade e de outros atores da sociedade, porque podem existir
interesses divergentes em questdo e fatores externos, como o econdmico,
podem exercer influéncia na tomada de decisdes. A gestdo técnica, por
outro lado, ndo pode ser totalmente afastada. Trata-se, portanto, de uma
mudanga importante, mas de ardua conciliacdo, ja que a participacao de
diversos atores da sociedade trara conflitos de dificil solugao.

2.6.2 Diretrizes da Politica Nacional de Recursos Hidricos

As diretrizes estabelecidas na Politica Nacional de Recursos
Hidricos (art. 3°) sdo metas gerais a serem implantadas por todos os
membros da sociedade, especialmente pelos Estados e pela Unido, sendo
que esta devera se articular com aquela para o gerenciamento dos recursos
hidricos de interesse comum, conforme o art. 4° da Lei n°® 9.433, de 1997.
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Cabe ressaltar que em todas as diretrizes existe o termo “gestdo”
ou o termo “planejamento”, o que aponta para uma real necessidade da
administracao brasileira, como serd demonstrado no capitulo seguinte,
j& que, considerando que o Brasil possui cerca de 14% da agua doce
disponivel no mundo, com planejamento ¢ uma gestdo eficiente, o pais
nao estaria na atual situacao de escassez.

2.6.3 Instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos

Os instrumentos previstos para auxiliar na gestdo dos recursos
hidricos, segundo o art. 5° da Lei n® 9.433, de 1997, sdo:

I - os Planos de Recursos Hidricos;

II - 0 enquadramento dos corpos de agua em classes, segundo
os usos preponderantes da agua;

III - a outorga dos direitos de uso de recursos hidricos;
IV - a cobranga pelo uso de recursos hidricos;
V - a compensacao a municipios;

VI - o Sistema de Informagdes sobre Recursos Hidricos
(BRASIL, 1997).

Tais instrumentos sdo muito importantes ¢ devem ser utilizados
em conjunto na gestao dos recursos hidricos, de acordo com a necessidade.
Dentre eles, os Planos de Recursos Hidricos, também conhecidos como
Planos Diretores, sdo os mais relevantes para o presente trabalho, ja que
sdo mais especificos em relacdo ao planejamento do Estado para se evitar a
crise hidrica. No entanto, ¢ impossivel desassocia-los dos demais, pois sao
instrumentos que devem existir em conjunto para atingir seus objetivos.

Os Planos de Recursos Hidricos, elaborados para o pais, por
Estado e por bacia hidrogréafica, sao planejamentos estratégicos que
observam as necessidades imediatas e as futuras, sendo criados com a
possibilidade de participagdo de todos os agentes da sociedade, com o
objetivo de solucionar os problemas e determinar formas eficientes de
gestao dos recursos hidricos.

Outro ponto fundamental dos Planos de Recursos Hidricos ¢
que eles buscam um planejamento institucionalizado, evitando-se, assim,
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medidas emergenciais utilizadas casuisticamente. A gestdo hidrica deve ser,
pois, planejada e seguida para se alcangar um desenvolvimento sustentavel,
devendo as medidas urgentes serem excepcionais (MILARE, 2007, p. 478).

2.7 Plano Nacional de Recursos Hidricos

Em janeiro de 2006, a Agéncia Nacional das Aguas — ANA —
mobilizou parte da sociedade para a elaboracdo do Plano Nacional de
Recursos Hidricos. Desta forma, permitiu-se a participacao de varios setores
da sociedade neste importante marco para a gestdo das dguas no Brasil.

Como visto no topico anterior, este plano € fruto da participacao
de diversos agentes que elaboraram orientagdes para a gestdo das 4guas em
todos os ambitos, com o objetivo de proporcionar a qualidade na utilizacao
da 4gua em suas multiplas fungdes.

Este plano foi aprovado pelo Conselho Nacional de Recursos
Hidricos em sua resolu¢ao de n° 58 e adicionou trés diretrizes ao Sistema:
a transversalidade, que visa integrar a gestao das aguas com outras areas;
o controle social, com maior participacdo dos cidadaos, principalmente
no que diz respeito a educagdo e ao ensino da cidadania, para que possam
participar efetivamente; e o pacto federativo socioambiental (WOLKMER
e PIMMEL, 2013).

O Plano Nacional dos Recursos Hidricos ¢ um avango em relagao
a Lei n. 9.433, de 1997, porque busca aprimorar a execugao da Politica
Nacional de Recursos Hidricos, com a avaliagdo continua da situacao das
aguas e o cumprimento do planejamento feito.

Segundo Paula Modaelli (2011 apud WOLKMER e PIMMEL,
2013), o Plano Nacional de Recursos Hidricos busca relacionar as
dimensdes técnico-cientifica, sociopolitica, pedagodgica educativa e
cultural civilizatoria.

Nesse sentido, para se alcangar a participacdo e a integragdo dos
diversos grupos sociais € necessario transparéncia, por parte do Governo,
na divulgacdo dos dados e programas oficiais e uma transformagao
cultural. Nao basta o ensino técnico e cientifico acerca do tema, mas
¢ imprescindivel a orientagdo ética e politica, de modo que as pessoas
compreendam as necessidades ambientais e se interessem por participar
da elaboragao de politicas publicas para o desenvolvimento ambiental e a
solucdo de problemas como o do abastecimento.
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3 A OMISSAO DO ESTADO NA CRISE HIDRICA

A crise de abastecimento de Estados ndo acostumados, até entdo,
com esse problema (Minas Gerais e Sdo Paulo) ¢ um alerta para todo o
Brasil, especialmente para os chefes do Poder Executivo. Aponta-se a
falta de chuvas como a culpada pela escassez hidrica. No entanto, existem
orgdos e institutos capazes de, além de verificar previsdes do tempo em
longo prazo, estudar os ciclos hidrologicos e terem uma estimativa de
fendmenos como a estiagem prolongada. Diante disso, seria possivel ao
Poder Publico atenuar ou até mesmo evitar as crises de abastecimento.

3.1 Previsibilidade dos fendmenos hidrolégicos

Desde o inicio do século passado, o governo monitora a
hidrometeorologia do Brasil, com a instalacio de estagdes pelo
Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS) e o Instituto
Nacional de Meteorologia (INMET). Ressalte-se, ainda, as estagdes da
Sao Paulo Light and Power, de 1909, e os registros de chuva feitos pela
Mineragao Morro Velho, de Nova Lima-MG, 1855, que foram alguns dos
primeiros registros no setor privado (ANA, 2007).

Segundo a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), a Comissdo de
Estudos de Forgas Hidraulicas do Servico Geoldgico e Mineraldgico,
inaugurada em 1920, foi a base de outros 6rgaos da area de hidrometria
criados posteriormente e tinha dois focos: o estudo dos fendmenos
pluviométricos e dos desniveis hidraulicos.

Em 1930, Getalio Vargas iniciou uma nova politica sobre os
recursos hidricos, com o estudo das bacias dos rios Parana, Parnaiba do
Sul e Sao Francisco. Desta maneira, foi avaliado o potencial hidraulico do
Sudeste do Brasil.

Na sequéncia, foram criados alguns institutos que iniciaram o
processo de aprimoramento dos estudos sobre as aguas do pais, tornando
o sistema cada vez mais complexo e eficiente. Entre eles se destacam
a Diretoria Geral de Pesquisas Cientificas, o Instituto Geologico e
Mineralogico do Brasil, a Diretoria Geral de Producdo Mineral e o
Departamento Nacional de Produ¢do Mineral (DNPM).

Ja em 1960, instituiu-se o Ministério das Minas e Energia
(MME), no qual foi incorporado o Departamento Nacional de Producao
Mineral. A Divisdo de Aguas do DNPM mudou-se para Departamento
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Nacional de Aguas e Energia (DNAE), que teve papel importante na
descentralizacdo dos estudos hidrologicos e na divulgacao de dados das
bacias hidrograficas (ANA, 2007).

Com o passar dos anos, foram realizados varios estudos para
aumentar o conhecimento ¢ a capacidade dos orgaos brasileiros, dentre
os quais se destacam os feitos na Universidade Federal do Rio Grande
do Sul, em 1970, e a criagdo do Sistema de Informagdes Hidrologicas,
elaborado com o auxilio do US Geological Survey — Water Resources
Division, por meio do programa da USAID-Agency For International
Development (ANA, 2007).

Ja em uma fase mais moderna, o “PROJETO HIDROLOGIA”, de
1972, foi criado para elaborar uma série de estudos hidrologicos, reunindo
informagdes com o auxilio de sistemas eletronicos e implantando um
sistema de informacgodes hidrologicas.

Posteriormente, a andlise e a divulgagdo de dados se
desenvolveram com a ajuda da Companhia Auxiliar de Empresas Elétricas
Brasileiras (CAEEB), a qual ajudou na criagao do Sistema de Informagdes
Hidrometeoroldgicas (SIH).

AAgénciaNacionaldeEnergiaElétrica(ANEEL)ficouresponsavel
por executar o Codigo de Aguas e administrar a rede hidrométrica do pais,
que eram realizadas pelo DNAEE. Em 2000, a Agéncia Nacional de Aguas
se tornou responsavel pela rede hidrometeorologica nacional, passando, a
partir de entdo, a monitorar todos os aspectos das aguas e a divulgéa-los em
seu banco de dados “Hidro” (ANA, 2007).

Existe, atualmente, uma rede com equipamentos modernos
e transmissao quase que em tempo real. Outra mudanca relevante
¢ conscientizagdo, ainda que tedrica, da necessidade de conhecer e
administrar o potencial hidrico do pais. Essas informacdes sdo importantes
para o setor privado e para o setor publico, que, por meio desses dados,
deveria fazer o planejamento necessario.

A Agéncia Nacional de Aguas tem a responsabilidade pela
divulgacdo dos dados obtidos em seus estudos e, para isso, possui o Sistema
de Informagdes Hidrologicas Hidroweb, além de outros meios na internet
e por telefone, nos quais toda a populacao pode ter acesso aos dados e aos
programas realizados pelo Poder Publico (ANA, 2007).

Desta maneira, o pais possui uma estruturada e organizada rede de
estudos sobre os recursos hidricos, sendo que este sistema de informagdes
obtém e divulga os dados de todo o Brasil em tempo real. Nao ha que se
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falar, portanto, que ndo ¢ possivel prever fenomenos da natureza, tendo em
vista todo o monitoramento acerca da evolucdo da necessidade de dgua e
da modificagdo climatica realizado no pais ha décadas.

Alguns desses estudos vém apontando uma diminui¢do da
média de precipitacdo ao longo dos anos, sendo que esta queda apenas se
intensificou em grande parte do pais de 2012 em diante, o que, somado a
falta de planejamento, ocasionou a crise de fornecimento hidrico.

Em Minas Gerais, os relatorios do Instituto Mineiro de Gestao
das aguas (IGAM) alertam que a média das chuvas vem diminuindo nos
ultimos 36 anos em praticamente todo o estado, sendo que, dos ultimos 10
anos, apenas em um choveu acima do normal na bacia do Rio Paranaiba,
situagdo que nao € muito melhor nas outras bacias (ANA, 2015).

Desta maneira, ¢ possivel ao Estado prever as alteragdes futuras,
ainda que aproximadas, sobre o volume de precipitagdo e de outras
informacgdes sobre as dguas. Logo, ndo € razoavel a administragdo publica
culpar os fendmenos da natureza, neste caso a estiagem, como responsaveis
pela crise de escassez hidrica, j4 que o Poder Publico conta com uma
extensa rede de dados, a qual possui informagdes como a de que a média
de chuvas tem diminuido, ao contrario do consumo de agua.

3.2 A subutilizacao das leis e planos pelo Poder Publico

Como ja visto nos capitulos anteriores, existem diversas Leis no
ordenamento brasileiro que versam sobre a agua, especialmente sobre a
protecao deste recurso ambiental. Destaca-se, nesse sentido, a Lei Federal
n°®9.433, de 1997, que criou a Politica Nacional de Recursos Hidricos. Nao
se pode olvidar, ainda, dos dispositivos constitucionais e do posicionamento
da Organizacdo das Nacdes Unidas acerca do tema, que dao tratamento
especial a dgua, reconhecendo-a como Direito Humano.

Nao obstante, principios constitucionais gerais, como o da
dignidade da pessoa humana, também devem ser considerados pelo Poder
Publico na administra¢cdo e no fornecimento de adgua, tendo em vista que
este bem ambiental é de primeira necessidade para a sobrevivéncia das
pessoas, de modo que a sua falta traz inimeros prejuizos a sociedade.

Desta maneira, cabe ao Estado cumprir a legislacdo patria sobre a
agua, especialmente o que determina a Constitui¢do, que estabelece que o
Poder Publico e a sociedade devem defender e preservar o meio ambiente,
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além de outras leis mais especificas que, caso cumpridas a contento, fariam
com que a situagdo da disponibilidade hidrica fosse outra.

Além disso, a Politica Nacional de Recursos Hidricos estabelece
objetivos (e oferece instrumentos) que ndo estdo nem perto de serem
alcangados, tais como, a) assegurar a atual e as futuras geragdes a
necessaria disponibilidade de dgua, em padroes de qualidade adequados
aos respectivos usos; b) a utilizacdo racional e integrada dos recursos
hidricos, incluindo o transporte aquavidrio, com vistas ao desenvolvimento
sustentavel; e ¢) a prevengao e a defesa contra eventos hidrologicos criticos
de origem natural ou decorrentes do uso inadequado dos recursos naturais
(BRASIL, 1997).

Pode-se observar, pela quantidade de desperdicio que existe
no Brasil, que as politicas publicas sdo insuficientes para se atingir este
objetivo. Na agricultura, que ¢ o setor que mais consome agua no pais,
com 62% do total, a perda ¢ de aproximadamente 50%. Perde-se, ainda,
entre 40 e 50% da 4gua destinada a industria, sem contar o desperdicio no
consumo domeéstico, que ¢ um dos poucos no qual se veem algumas agdes
no sentido de tentar diminuir o consumo, mas ainda de forma timida ¢ em
casos emergenciais.

O pais apresenta altos indices de desperdicio, ainda mais
se comparado a paises desenvolvidos, o que aponta a uma falta de
investimentos e a ineficiéncia na gestdo deste recurso.

Em vérios municipios do Brasil, metade da dgua tratada perde-se
em sua distribui¢do até o consumidor, seja por ligacdes clandestinas ou
por vazamentos. Outro fator que diminui o fornecimento de dgua ¢ a sua
contaminagdo, que, na maioria das vezes, se da por esgoto descartado nas
bacias hidrograficas, agrotoxicos ou descarte de lixo.

Todos esses exemplos de perdas indevidas de agua tratada
poderiam ser reduzidos com politicas publicas adequadas, como a troca da
rede hidraulica, manutenc¢ao adequada, fiscalizagdo dos chamados “gatos”,
que sao as ligagdes clandestinas, entre outras medidas que o Poder Publico
ndo adota, ao que parece, por ndo compensar financeiramente, ja que a perda
era considerada inferior aos gastos com a troca das redes de dgua e esgoto.

No entanto, deve-se levar em consideracao nao somente o valor
econdmico, mas também o valor social, j& que existem preceitos legais,
inclusive constitucionais, que determinam a necessidade de se garantir
o fornecimento de agua as pessoas das atuais e futuras geragdes. Assim,
espera-se que, com a presente situacdo hidrica, os atuais e os proximos
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governos se atentem ndo somente em encontrar novas fontes ou espacos
maiores para armazenar agua, mas também para o desperdicio e o consumo
ilegal que acontece deliberadamente.

Ocorre, portanto, o descumprimento de dispositivos legais,
tendo em vista que o Poder Publico ndo realiza as medidas necessarias
para se alcancar o fornecimento de dgua suficiente e em qualidade para a
populagdo, além de ndo cumprir com o estabelecido na Politica Nacional
de Recursos Hidricos e nos Planos de Recursos Hidricos.

3.3 Auséncia de participacao popular na gestao das aguas

No Brasil, a gestdo ambiental, termo que indica uma administracao
racional e cientifica do meio ambiente (MILARE, 2007, p. 285), deve
ser feita pelo Poder Publico e pela coletividade, conforme o art. 225, da
Constituicdo Federal (BRASIL, 1988). Quanto aos recursos hidricos, a
participagao popular ¢ reforcada pela Lei n® 9.433, de 1997, que tem como
um de seus fundamentos a gestao descentralizada e participativa.

A participagdo popular na gestdo dos recursos hidricos ¢
fundamental para aproximar as decisdes as reais necessidades da
populagdo, que, por estar participando da administragao, podera defender
seus interesses diretos, buscando alcangar o bem comum de sua regido e
de toda coletividade.

Para que esse modelo de gestdo funcione, ¢ necessario sintonia
entre os atores responsaveis pela administracdo hidrica, que sdo o Poder
Publico e a sociedade, por meio das organizagdes da sociedade civil. Assim,
quanto mais coesos estiverem esses agentes, maiores sdo as chances de
uma gestao eficiente.

A gestdao ambiental tem como base o planejamento, que,
segundo Edis Milaré (2007, p. 286) “é um processo retroalimentado e
progressivo que se renova sempre, mantém mobilizados os atores e leva os
participantes a alcangarem os seus intentos”. Esse processo envolve uma
série de procedimentos como a andlise da situacdo, propostas de agoes,
modificagdes de planos, entre outros.

Por outro lado, ndo se vé na pratica a efetiva participacao
da sociedade na gestdo dos recursos hidricos, muitas vezes por falta
de oportunidades, sendo que os interesses econdmicos se sobrepdem
aos interesses comuns, principalmente quanto a outorga € a cobranga
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do uso dos recursos hidricos, ambas previstas na Politica Nacional de
Recursos Hidricos.

A outorga do direito de uso da 4gua ¢ um instrumento no qual a
Administragdo Publica autoriza, sob pagamento e o cumprimento de outros
requisitos, a utilizacdo da agua para outros fins diferentes do consumo
doméstico. Ha, neste instrumento, o pagamento para que o Poder Publico
possa auferir recursos e investi-los na preservacao e manutencao da agua.

O instrumento da outorga foi inserido na legislagdo brasileira pelo
Codigo de Aguas e ¢ regulado atualmente pelo art. 5° da Lei n® 9.433, de
1997. Trata-se de um instrumento muito importante, pois busca controlar a
quantidade e a qualidade do uso da 4agua pelos particulares.

Vista a importancia da outorga do uso dos recursos hidricos,
tem-se que deve haver um controle rigido em sua concessdo, ja que a
outorga indiscriminada poderia ser prejudicial ao fornecimento publico de
agua. Cabe, pois, a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) conceder a outorga
em relacdo as aguas pertencentes a Unido, devendo ser criteriosa para
garantir o uso multiplo das aguas.

No entanto, como atinge diretamente o interesse do usudrio,
deveria haver uma participacao efetiva da sociedade em todos os momentos
da outorga, tendo em vista que toda a coletividade deve participar da
racionalizacdo e da preservacdo dos recursos hidricos. Além disso, a
populacao da regido da eventual outorga tem o conhecimento pratico sobre
a situacao do fornecimento de agua local, que podera ser prejudicado no
caso de outorgas inadequadas.

A participacao popular ¢ estabelecida no art. 13 da Lei n° 9.433,
de 1997, que determina que as outorgas estao condicionadas as prioridades
estabelecidas nos Planos de Recursos Hidricos, que, por sua vez, tém
participagdo popular em sua elaborag¢do. Entretanto, ainda que se alegue
que ha a participacao indireta da sociedade na concessao das outorgas,
j& que estas estdo vinculadas aos planos elaborados com participagao
popular, essa afirmagdo nao se sustenta, porque a ANA, em muitos casos,
nao fundamenta os atos de outorga que concede, deixando, inclusive, de
indicar o Plano ao qual elas se referem.

Nesse sentido, o Poder Publico, além de nao fornecer meios para
que a sociedade participe diretamente do processo de outorga do uso dos
recursos hidricos, ndo cumpre totalmente com o estabelecido nos Planos
de Recursos Hidricos, concedendo um elevado niimero de outorgas sem a
fundamentagao necessaria.
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Outro instrumento previsto na Politica Nacional de Recursos
Hidricos ¢ o da Cobranca pelo Uso da agua, que, conforme o art. 19 da
Lein®9.433, de 1997, tem como objetivos a) reconhecer a 4gua como bem
econdmico e dar ao usudrio uma indicagdo de seu real valor; b) incentivar
a racionalizacdo do uso da agua; e c) obter recursos financeiros para o
financiamento dos programas e intervencdes contemplados nos planos de
recursos hidricos (BRASIL, 1997).

Existem, ainda, os objetivos acrescentados pela Resolugdo do
Conselho Nacional dos Recursos Hidricos n° 48, de 21, de marco de 2005,
que estdo previstos nos incisos IV e V do art. 2° da referida resolugdo:

IV - estimular o investimento em despolui¢do, reuso,
protecdo e conservagao, bem como a utilizagdo de tecnologias
limpas e poupadoras dos recursos hidricos, de acordo com
o enquadramento dos corpos de aguas em classes de usos
preponderantes; e,

V - induzir e estimular a conservac¢do, o manejo integrado,
a prote¢do e a recuperagdo dos recursos hidricos, com
énfase para as dreas inundaveis e de recarga dos aqiiiferos,
mananciais ¢ matas ciliares, por meio de compensacdes e
incentivos aos usudrios. (CONSELHO NACIONAL DOS
RECURSOS HIDRICOS, 2005).

A cobrancga pelo uso dos recursos hidricos ¢ fundamental para
se alcangar estes objetivos e ajuda a evitar o desperdicio no consumo da
agua, pois relaciona o Direito a Economia, de modo que a sociedade tende
a consumir menos em virtude dos valores cobrados. Relaciona-se com o
instrumento da Outorga, j4 a 4gua concedida por meio de outorga também
sofrera cobranga (RAMOS, 2015, p. 14).

Considerando que a cobranca envolve aspectos diretamente
relacionados com a crise hidrica, como o desperdicio, a economia, o
investimento, entre outros, ¢ igualmente necessaria a participa¢ao da
sociedade na utilizagdo deste instrumento, sendo que a cobranga também
estd vinculada aos Planos de Recursos Hidricos.

A arrecadagdo obtida com a cobranca pelo uso da dgua, segundo
o art. 22 da Lei n® 9.433, de 1997, devera ser aplicada prioritariamente
na bacia hidrografica em que for gerada. Uma critica que se faz a este
dispositivo € que a quantia arrecadada deveria ser aplicada integralmente
na bacia em que foi gerada (RAMOS, 2015, p. 15), ndo prioritariamente
como diz a lei, pois abre possibilidade de utilizagdo para outros fins.
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Nesse sentido, critica Christian Guy Caubet (apud RAMOS, 2015):

Postular o valor econdmico da agua, sem o minimo debate
prévio, permite engendrar uma nova frente de acumulacgio
de capital mesmo que, eventualmente, ndo ofereca garantia
alguma de enfrentar os desafios enunciados uma geragdo
atras pela Lei n°® 6.938/81. Incentivar a racionalizag¢@o do uso
da agua certamente ndo passa pelo fato de institucionalizar a
cobranga como primeira agdo operacional, sem que existam
outras agdes, no minimo compativeis ¢ combinadas, de
politicas ptblicas tdo essenciais como: institucionalizacdo de
processos adequados de educagdo ambiental ¢ de formagdo
ou reforma de habitos sociais (...), discussdo democratica
de valores essenciais de nossa sociedade (...) e criagdo de
uma agdo ou de uma policia administrativa eficientes nas
modalidades de dissuasdo, fiscalizagdo e repressdo efetiva
(CAUBET, 2004, p. 165-168).

A cobranga pelo uso dos recursos hidricos €, portanto, de
extrema relevancia para a valorizacdo da dgua e deve ser utilizada para
estimular o uso consciente e para a arrecadagdo de recursos que serdo
investidos no financiamento de programas determinados nos planos de
recursos hidricos. Das duas formas, ajuda-se no fornecimento de 4gua em
quantidade adequada, evitando-se assim crises de abastecimento, ja que
diminui o desperdicio e agua e se obtém recursos para executar as obras e
os programas do planejamento feito.

Contudo, observa-se que a cobranga de agua ndo ¢ utilizada com
eficiéncia pelo Poder Publico brasileiro, haja vista que a variacao de pregos
costuma acontecer depois de iniciadas as situacgdes criticas. Na recente crise
de abastecimento, por exemplo, os aumentos se deram apos o agravamento
da situagdo, quando os reservatorios ja estavam em niveis baixissimos, o
que demonstra a falta de planejamento do Estado, que deveria valer-se
desse recurso também como forma de evitar a falta de 4gua, ndo somente
como uma medida emergencial em caso de crise.

Isto poderia ser feito com a cobranca de tarifas diferenciadas,
como ja ¢ feita em alguns casos, porém de maneira mais constante, com
descontos progressivos para pessoas que reduzirem o consumo durante
todo o ano, ajudando, com isso, na mudanga de habitos sociais.

Desta maneira, tanto o instrumento da outorga quanto o da
cobranca devem ser utilizados dentro de um planejamento e com
participagdo da sociedade, privilegiando, assim, os interesses sociais.
Ademais, ambos sdo instrumentos que devem ser utilizados dentro de uma
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gestdo organizada e institucional, com outras medidas complementares,
como a educagdo e as obras preventivas. Em todo caso, o Poder Publico
deve se manter transparente, informando com clareza sobre os recursos e
os planos adotados, e permitir uma maior participagdo popular nas tomadas
de decisoes, principalmente em ambito local.

3.4 A omissao do Estado e a falta de planejamento

A 4gua, por ser um bem de dominio publico, deve ser gerida
pela Administragdo Publica com a participagdo popular, como ja
relatado. Contudo, o Poder Publico tem se mostrado omisso em relagao
a administrac¢do dos recursos hidricos, principalmente na regido Sudeste.

Além de restringir a participagdo da sociedade, os governos,
especialmente no ambito federal e estadual, ndo tém conseguido evitar e
superar a crise de abastecimento hidrico, que, como visto anteriormente, ¢
de previsdo possivel e acessivel a administracao publica.

A omissao do Estado ¢ evidente se levarmos em consideragao
que a regido Sudeste contava com tranquilidade no abastecimento de dgua
ha alguns anos, mas a situagdo mudou drasticamente. Mesmo com as
previsoes e alertas de redugdo acentuada das chuvas, pouco foi feito para
se evitar o atual cendrio.

O Poder Publico até tenta tomar algumas medidas para amenizar
o problema, como a construcao de algumas barragens e a transposicao de
rios, entretanto, a falta de planejamento e de uma gestdo integrada entre
todos os o0rgaos da administracao as tornam insuficientes. Ademais, trata-
se de medidas com resultados em longo prazo e com altos investimentos.

A diminui¢do da perda de dgua tratada ¢ um dos pontos em que
o Estado tem sido omisso e que certamente poderia amenizar a crise de
escassez hidrica. Nesse sentido, poderia ser economizado cerca de 30%
da dgua que ¢ tratada e colocada a disposi¢do para consumo. Entretanto,
nao se vé€ a troca de redes de aguas antigas, que possuem vazamentos, nem
politicas efetivas na reducao de desperdicio no setor de agricultura, que € o
grande consumidor de 4gua do pais. Assim, o incentivo a novas tecnologias
para a irrigagdo poderia economizar uma grande quantidade de agua.

Outras medidas importantes que deveriam ser tomadas, mas
também ficam em segundo plano devido a falta de planejamento estatal,
sdo: a reeducagao da populagdo sobre o uso consciente e sustentavel, que
deveria ser mais divulgado e ensinado nas escolas; o tratamento de agua e
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sua reutilizagdo; os incentivos com descontos para pessoas que diminuirem
0 consumo; o uso e a ocupagdo adequada do solo, bem como outros meios
de protecdo ao meio ambiente e ao ciclo hidrologico, no qual se destaca a
fiscalizacdo e a punicdo dos agentes causadores de poluigdo.

Em relagdo a poluigdo, esta compromete gravemente o
fornecimento de agua de boa qualidade no Brasil. Os principais causadores
da polui¢do dos recursos hidricos sdo o esgoto que ¢ descarregado sem
tratamento nas bacias hidrogréficas e os restos industriais. Desta maneira,
o Poder Publico ndo pode se omitir, devendo fiscalizar e punir gravemente
os grandes poluidores das 4guas, bem como realizar obras e melhoramentos
que evitem a descarga de esgoto doméstico na natureza.

Segundo o Jornal Folha de Sao Paulo, caso as medidas — bonus
na conta de dgua para quem economizar, cobranga de taxas para quem
aumenta o consumo e reducdo da pressao — tivessem sido utilizadas em
Sao Paulo (que ¢ o Estado que teve a situagdo mais critica, muito por
culpa da omissd@o de seu Governo) desde o inicio de 2014, a regido
metropolitana de Sdo Paulo poderia ter 51% a mais de recursos hidricos
nos reservatorios (CEZAR, 2015).

Os governos estaduais sdo responsaveis por grande parte dessas
omissoes e da falta de planejamento no que diz respeito a gestao das aguas.
Nao obstante, 0 Governo Federal também contribuiu para esse processo
que resultou na crise de abastecimento.

Isto porque a Politica Nacional de Recursos Hidricos ¢ de
coordenacao do Governo Federal. Segundo Guilherme Dantas (2015 apud
SHALOM 2015), “a esfera federal ¢ tdo corresponsavel pela crise quanto a
[sic] estadual. Por mais que os governos dos Estados de Sao Paulo e do Rio
de Janeiro tenham se omitido, a Politica Nacional de Aguas é coordenada
pelo Governo Federal".

Diante disso, o Governo Federal se omite ao ndo estabelecer
diretrizes claras e capazes de superar a crise. Além disso, a ANA permitiu,
segundo matéria divulgada no Portal 1G (2015), aumentos nas vazdes
acima da Curva de Aversao a Risco (CAR), que ¢ uma tabela usada para a
prevencao de crises hidricas, equilibrando a saida de 4gua com o volume
de chuvas (SHALOM, 2015).

Nesse sentido, o depoimento do engenheiro e sanitarista José
Roberto Kachel, que foi funcionario da Sabesp, também divulgado pelo
Portal IG (2015):
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A ANA nido tem como se eximir da responsabilidade. Ela ¢
a responsavel pelo gerenciamento. Quando, por exemplo, a
Sabesp fez o pedido para usar a segunda cota do volume morto
[em outubro], a empresa justificou o pedido apresentando
cenarios irreais. E a ANA foi conivente porque ndo exigiu
da estatal a apresentacdo de um cenario realista, que ndo
estivesse atrelado a certeza de chuvas (KACHEL, 2015).

A Administracdo Publica ¢, portanto, omissa em diversos sentidos,
sendo o principal problema, ao que parece, a falta de planejamento na
gestdo dos recursos hidricos, deixando de oferecer diretrizes a serem
seguidas pelos governos estaduais e fiscaliza-los no cumprimento dessas
politicas publicas. Por outro lado, os governos estaduais sao tdo omissos
quanto, pois administram mal as d4guas sob seu dominio e sdo responsaveis
diretos pela escassez hidrica.

Por fim, vale ressaltar que o Poder Publico nao pode utilizar, como
escusa para a sua omissao, 0 momento econdémico ou a falta de recursos.
Em primeiro lugar, porque é notoria a série de noticias que envolvem o
desvio de bilhdes de reais dos cofres publicos, sendo que demorou anos
para que a Administragdo Publica desse falta de tais recursos.

Desta forma, se os citados valores sairam dos cofres publicos ¢ os
prejuizos nao foram imediatamente percebidos, isto € um indicio de que
se trata de valores irrisorios perto dos recursos do pais. Contudo, sabe-se
que a situagdo ndo ¢é tao facil assim e que a falta de percepcao da saida
desses recursos envolve outros interesses que nao cabem ser discutidos no
presente trabalho.

Com isso, a alegacdo de falta de recursos também ndo prospera
na medida em que muitas das omissdes do Estado ndo envolvem altos
investimentos, mas, sim, mais planejamento, fiscalizacao e participacao de
todos os atores da sociedade, medidas que, em muitos casos, sairiam mais
baratas que outras tomadas e com resultados futuros e incertos, como a
transposi¢ao de rios.

4 RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO
NA CRISE HIDRICA

Antes de entrar na questdo especifica da responsabilizacdo do
Estadonacrise hidrica, importante conceituar e tecer algumas consideragdes
acerca da responsabilidade civil do Estado em geral, para, mais adiante,
abordar sua aplicagdo no Direito ambiental, especialmente na crise hidrica.
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A responsabilidade civil do Estado ¢ também conhecida como
responsabilidade extracontratual, isso porque a responsabilidade contratual
¢ regida por principios proprios, no tema contratos administrativos, que
ndo serd objeto do presente trabalho.

Celso Antonio Bandeira de Mello conceitua assim a
responsabilidade civil do Estado:

Entende-se por responsabilidade patrimonial extracontratual
do Estado a obrigagio que lhe incumbe de reparar
economicamente os danos lesivos a esfera juridicamente
garantida de outrem e que lhe sejam imputaveis em
decorréncia de comportamentos unilaterais, licitos ou
ilicitos, comissivos ou omissivos, materiais ou juridicos
(MELLO, 2014, p. 1011).

Ja Maria Silvia Di Pietro traz o seguinte conceito:

Pode-se, portanto, dizer que a responsabilidade
extracontratual do Estado corresponde a obrigacdo de
reparar danos causados a terceiros em decorréncia de
comportamentos COmissivos ou omissivos, materiais ou
juridicos, licitos ou ilicitos, imputaveis aos agentes publicos
(DI PIETRO, 2012, p. 698).

Desta maneira, tem-se que a responsabilidade, no direito
administrativo, decorre de atos do Estado, sejam eles licitos ou ilicitos, que
causem danos juridicos ao administrado, sendo que, no caso de conduta
licita, € necessario demonstrar que o dano ¢ anormal e especifico.

O Estado ¢ regido por alguns principios que permitem que ele
exerca sua fun¢do de organizar e controlar a sociedade, como a supremacia
do interesse publico sobre o privado e o da autotutela. Ademais, o Estado
tem o monopdlio do uso da forca, da coercibilidade, por meio do poder de
policia. Entretanto, tais prerrogativas sdo limitadas, para se evitar que o
interesse publico seja desvirtuado.

Diante disso, a Responsabilidade do Estado ¢ regida por principios
proprios, tendo em vista a sua posi¢cdo em relagdo aos administrados,
na qual a Administracdo Publica se vale de sua supremacia para tomar
decisdes, que podem causar danos a toda coletividade.

Além disso, os particulares ndo t€ém meios suficientes para se
defenderem de eventuais atos lesivos da administragdo publica. Desta
forma, para evitar maiores prejuizos a populagdo, a responsabilidade estatal
¢ regida de forma diferente da responsabilidade civil dos particulares.
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Nesse sentido, Celso Antonio Bandeira de Mello aduz:

Seja porque os deveres publicos do Estado o colocam
permanentemente na posicdo de obrigado a prestacdes
multifarias das quais ndo se pode furtar, pena de ofender
o Direito ou omitir-se em sua missao propria, seja porque
dispde do uso normal de forga, seja porque seu contato
onimodo e constante com os administrados lhe propicia
acarretar prejuizos em escala macroscopica, o certo ¢ que a
responsabilidade estatal por danos ha de possuir fisionomia
propria, que reflita a singularidade de sua posi¢do juridica.
Sem isto, o acobertamento dos particulares contra os riscos
da ag@o publica seria irrisdrio e por inteiro insuficiente para
resguardo de seus interesses ¢ bens juridicos (MELLO,
2014, p. 1015).

4.1 Evolucao historica

A responsabilidade do Estado evoluiu com o decorrer do tempo,
sendo que as teorias que tratam do assunto surgiram conforme o cenario
histérico e politico de cada periodo. Nesse sentido, importante papel
teve o direito francés. Esclarece-se, ainda, que existem varias diferengas
terminologicas entre os diversos autores.

Nos primoérdios do Direito Pablico, em meados do século XIX,
prevaleceu a teoria da irresponsabilidade do Estado. Segundo esta teoria, o
Estado nao tinha responsabilidade pelas agcdes de seus agentes. Isso se deu
em virtude das condi¢des politicas da Epoca, ja que o Estado Liberal se
afastava das relagdes entre particulares, limitando a sua atuagao.

No entanto, a irresponsabilidade do Estado ndo preponderou por
muito tempo, porquanto a ideia de intangibilidade do Estado, que nao era
considerado passivel de causar danos e ser responsabilizado, foi trocada
pelo Estado de Direito, devendo ser, a partir de entdo, atribuidos os direitos
e deveres das pessoas juridicas ao Estado.

Segundo Hely Lopes Meirelles:

A doutrina da irresponsabilidade do Estado esta
inteiramente superada, visto que as duas ultimas Nagdes
que a sustentavam, a Inglaterra e os Estados Unidos da
América do Norte, abandonaram-na, respectivamente,
pelo Crown Proceeding Act, de 1947, e pelo Federal Tort
Claims Act, de 1946. Cairam, assim, os Ultimos redutos da
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irresponsabilidade civil do Estado pelos atos de seus agentes
(MEIRELLES, 2014, p. 738).

Com o fim da irresponsabilidade do Estado, ainda no século
XIX, passou-se a admitir a responsabilidade do Estado, adotando-se os
principios civilistas, com base na ideia de culpa.

Na teoria civilista da culpa, diferenciavam-se, para o fim de
responsabilizacgdo, os atos de império e os atos de gestao. Os de império eram
praticados pela Administragdo Publica com as prerrogativas do Estado,
com base em seu poder soberano. Ja os atos de gestao se aproximavam dos
atos realizados entre particulares, do Direito Privado.

Ocorria essa diferenciagdo para separar os atos da pessoa do
Rei (insuscetivel de erro), que praticava os atos de império, dos atos do
Estado por meio de seus agentes, atos de gestdo, sendo que os primeiros
ndo resultavam na responsabilizagdo do Estado, com base na maxima
“The king can do no wrong”, ¢ nos segundos, por sua vez, era aceita a
responsabilidade do Estado desde que demonstrada a culpa.

Contudo, na pratica, era dificil distinguir quais eram os atos de
gestdo e quais eram de império, o que causou revolta da populagdo. Nas
palavras de Jos¢ dos Santos Carvalho Filho:

Essa forma de atenuagdo da antiga teoria dairresponsabilidade
do Estado provocou grande inconformismo entre as vitimas
de atos estatais, porque na pratica nem sempre era facil
distinguir se o ato era de império ou de gestdo. Ao mesmo
tempo, a jurisprudéncia procurava distinguir, de um lado,
as faltas do agente atreladas a fung@o publica e, de outro,
as faltas dissociadas de sua atividade. Logicamente, tais
critérios tinham mesmo que proporcionar um sem-numero de
duvidas e confusdes” (CARVALHO FILHO, 2014, p. 555).

A ideia de separacdo de atos de império e atos de gestdo foi
superada, acabando com esse cenario de inseguranga. Surgiu, pois,
um novo estagio na responsabilizacao do Estado, qual seja, o da culpa
administrativa.

Na culpa administrativa, também conhecida como culpa anonima
ou falta do servi¢o, conforme a classica doutrina de Paul Duez, a vitima do
dano precisava apenas demonstrar o0 mau funcionamento do servi¢o, ndo
sendo necessario identificar o agente causador do dano.

Existem trés maneiras de ocorréncia da falta do servigco e Maria
Silvia Di Pietro explica assim:
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Essa culpa do servigo publico ocorre quando: o servigo
publico ndo funcionou (omissdo), funcionou atrasado ou
funcionou mal. Em qualquer dessas trés hipoteses, ocorre
a culpa (faute) do servico ou acidente administrativo,
incidindo a responsabilidade do Estado independentemente
de qualquer apreciagdo da culpa do funcionario (DI
PIETRO, 2012, p. 701).

Observa-se que em todos os casos era necessario mostrar que o
Estado agiu com culpa. Assim, cabia ao lesado o 6nus da prova da culpa.

Seguindo esse processo evolutivo, mas sem abandonar totalmente
a teoria anterior, o Conselho de Estado francés utilizou a responsabilidade
objetiva, baseada na teoria do risco.

Em sua ilustre ligao, Celso Antonio Bandeira de Mello conceitua:

Responsabilidade objetiva ¢ a obrigagdo de indenizar que
incumbe a alguém em razdo de um procedimento licito
ou ilicito que produziu uma lesdo na esfera juridicamente
protegida de outrem. Para configura-la basta, pois, a mera
relagdo causal entre o comportamento ¢ o dano (MELLO,
2014, p. 1024).

Desta maneira, beneficiou-se o administrado lesado, j4 que nao
se faz mais necessaria a demonstragdo de qualquer falta ou culpa no
servigo. Por isso, também ¢ conhecida como teoria do risco, pois parte do
pressuposto que a administragdo publica traz consigo o risco, de modo que
responde pelos danos causados em qualquer hipotese.

Ressalte-se, por fim, que alguns autores, como Hely Lopes
Meirelles (2014), distinguem duas modalidades de responsabilidade
objetiva, ou teoria do risco, sdo elas a teoria do risco administrativo ¢ a
teoria do risco integral.

Ambas as teorias dizem respeito a obrigacdo do Estado de indenizar
o lesado pelo simples fato de té-lo causado dano. O que as difere € o fato
de que na teoria do risco administrativo sdo admitidas as excludentes de
responsabilidade do Estado (culpa da vitima, culpa de terceiros ou forga
maior) e na teoria do risco integral essas excludentes nao sdo cabiveis.

Entretanto, outra parte dos tedricos ndo faz essa diferenciacao,
ja que as considera como expressoes correspondentes. Alguns ainda
costumam criticar essas diferengas terminologicas, como € o caso de Maria
Silvia Di Pietro:

Portanto, ndo é demais repetir que as divergéncias sdo mais
terminologicas, quanto a maneira de designar as teorias,
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do que de fundo. Todos parecem concordar em que se
trata de responsabilidade objetiva, que implica averiguar
se o dano teve como causa o funcionamento de um servigo
publico, sem interessar se foi regular ou ndo. Todos
também parecem concordar em que algumas circunstancias
excluem ou diminuem a responsabilidade do Estado (DI
PIETRO, 2012, p. 702).

4.2 Responsabilidade civil do Estado no Direito Ambiental

No Direito ambiental brasileiro, todo dano ao meio ambiente
causado por atividade econdmica que seja suscetivel de causar poluicao,
por comissdo ou omissdo, pode ensejar a reparagdo econdmica. Existe a
reparagdo, que visa recompor o bem lesionado, e o ressarcimento, que
busca indenizar a vitima no caso de bens irrecuperaveis. Existe, ainda, a
reparagdo pelos danos morais relativos as questdes ambientais.

Em regra, adota-se, tanto no direito ambiental quanto no
administrativo, a teoria objetiva, na qual ndo é necessaria a demonstragao de
culpa, assim, o causador do dano ao meio ambiente responde independente
de ter agido com culpa. Na teoria objetiva, ¢ suficiente a existéncia do
dano e do nexo causal, diferentemente da teoria subjetiva, na qual também
€ necessaria a comprovagao de culpa do agente.

Ainda nesse sentido, aplica-se, no Direito Ambiental, a teoria
do risco integral, em que o Estado, assim como as empresas, assume 0s
riscos inerentes a sua atividade, respondendo objetivamente pelos danos
causados a terceiros € ao meio ambiente. Frise-se que a responsabilidade
objetiva, em decorréncia do risco integral, ¢ muito importante na protecao
ao meio ambiente.

O Estado responde objetivamente, destarte, pelos danos
ambientais causados, inclusive nos casos de omissao. O Poder Publico
também responde por omissao na fiscalizagdo ou pela concessao irregular
do licenciamento ambiental.

Esta responsabilidade tem relevante papel na protecdo ao meio
ambiente, ja que o Estado, como ja relatado, tem sido omisso em muitos
casos de Outorga de Uso de Agua, além de ser omisso na fiscalizagio dos
agentes poluidores dos recursos hidricos, podendo, por conseguinte, ser
responsabilizado por estas omissdes, desde que comprovado o dano e o
nexo causal entre o prejuizo e a omissao do Poder Publico.
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Neste caso, ndo interessa qual foi o agente publico causador do
dano, ja que o Estado ndo possui a prerrogativa de se valer de excludentes
como a culpa exclusiva de terceiro ou qualquer outra, em decorréncia da
teoria do Risco Integral que ¢ aplicada. Cabe ressaltar que o Estado pode,
eventualmente, ajuizar agdo regressiva contra o agente publico, o que nao
afasta a responsabilidade do Poder Publico diante do particular.

Como visto no capitulo anterior, o Poder Publico tem sido omisso
de diversas maneiras, sendo que ¢ responsavel direto pela escassez hidrica
do pais. Diante disso, cabe ao Ministério Publico dos Estados e da Uniao
analisar e propor as a¢des de responsabilidade civil e criminal, de acordo
com a legislacao propria, contra os agentes publicos pelos danos ambientais
causados, como forma de inibir que essas situagdes continuem a acontecer.

Nao obstante, outra responsabilizacdo a ser verificada no caso
da crise de fornecimento hidrico ¢ em relacdo aos danos causados aos
particulares, que, por culpa do Estado, t€ém sofrido com a falta de 4gua
para as necessidades basicas.

Nao se trata, neste caso especifico, de dano ambiental, devendo
ser analisado também conforme as regras do Direito Administrativo
(usando tanto a teoria do Risco Integral quanto a do Risco Administrativo).
Outro fator a ser observado ¢ que a responsabilizagdo, € a consequente
condenagdo ao pagamento de indenizag¢do para o particular, dependeria,
neste caso, da comprovacdo de um dano anormal e especifico, o que na
pratica ¢ bem dificil, ja que a falta de agua, geralmente, se d& para toda
uma regido, tornando o dano geral.

No entanto, em casos concretos que o particular consiga provar a
ocorréncia deste dano anormal e especifico, como, por exemplo, a morte
de uma pessoa em decorréncia da falta de dgua que impossibilitou a
realizagdo de um tratamento médico especifico, € 0 nexo causal entre a
omissao do Estado e a falta de dgua, ¢ possivel uma tentativa judicial de
responsabilizacdo civil do Estado.

Ressalte-se que se trata de uma hipdtese que poderia ser averiguada
pelo judiciario, tendo em vista que ainda ndo se verificam noticias de
situacdes semelhantes nos Tribunais patrios. Contudo, independente da
teoria que se adote neste caso, risco integral ou risco administrativo, parece
ser uma tentativa razoavel, ja que o Poder Publico ndo pode se eximir de
sua responsabilidade em um caso tdo grave, ainda mais se tratando de um
recurso que ¢ considerado um Direito Humano.
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A adocdo da teoria do Risco Integral parece ser mais adequada,
tendo em vista que a administragdo dos recursos naturais, especialmente
a agua, implica riscos para os direitos de toda a sociedade. Assim sendo,
ndo seria relevante a investigagao da culpa, a atividade ndo precisaria ser
ilicita e, diferentemente da Teoria do Risco Administrativo, ndo poderiam
ser aplicadas as causas de exclusdao da responsabilizacao civil.

Em contrapartida, o Estado poderia tentar alegar alguma das
excludentes, baseando-se na teoria do Risco Administrativo, pois ndo se
trata da hipotese de dano ambiental. Entretanto, ainda se esta fosse a teoria
admitida, parece razoavel que haja a inversdao do 6nus da prova, de modo
que caiba ao Estado comprovar que a causa do dano nao foi a sua omissao,
j& que o Poder Publico possui todo o acervo de informagdes e o dever de
gerir os recursos hidricos, bem como 6nus que lhe incumbe de comprovar
a ocorréncia da excludente.

CONSIDERACOES FINAIS

A crise de fornecimento hidrico é uma realidade no Brasil e,
diferentemente do que alguns tentam fazer parecer, ndo se trata de um
evento isolado que ocorre pela falta de chuvas. E, em verdade, resultado
do aumento descontrolado do consumo somado a falta de planejamento
do Poder Publico. E certo, por outro lado, que a escassez de agua foi
evidenciada pela recente estiagem de 2015, principalmente na regido
Sudeste do pais, o que realgou os sérios problemas de gestdo da agua,
porém ¢ dever do Estado prever e planejar solugdes para estas situagoes.

A é4gua ¢ um recurso de primeira necessidade, sendo, inclusive,
um Direito Humano reconhecido pela ONU. No entanto, a Administragdo
Publica brasileira tem se omitido e permitido que varias pessoas nao
tenham acesso satisfatorio a esse recurso ambiental. Destaca-se que, pela
grande quantidade de 4gua doce que o pais possui em relagdo ao resto do
mundo, a falta planejamento ¢ ainda mais preocupante.

Nesse sentido, existem, no ordenamento juridico patrio, leis
que estabelecem diretrizes a serem seguidas na gestdo e na prote¢ao
dos recursos hidricos. Contudo, os administradores ndo cumprem com
o estabelecido na legislacdo, assim, concedem outorgas injustificadas;
impedem a participa¢do popular, centralizando as tomadas de decisoes;
deixam de fiscalizar o desperdicio e a polui¢ao das aguas; aumentam e
diminuem a vazao dos reservatdrios em desacordo com o recomendado
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pelos estudos técnicos e, principalmente, ndo realizam uma gestdo
integrada e sustentavel da agua.

Desta maneira, para superar a situagao do fornecimento de agua do
pais, que ¢ critica e depende muito das chuvas em um primeiro momento,
o Poder Publico deverda mudar completamente sua atuagdo, passando a
ter uma gestao eficiente dos recursos hidricos. Para tanto, devera usar
os instrumentos legais existentes, como a Politica Nacional de Recursos
Hidricos, e planejar a utilizacdo da 4gua com o foco no interesse social,
ndo em interesses econdmicos e politicos.

Algumas das medidas devem ser tomadas pelo Estado, dentre
as quais se destacam a conscientizacdo da populagdo de maneira efetiva,
especialmente nas escolas, o incentivo e a fiscalizagdo da utilizagao de
técnicas mais modernas, que evitem a perda de 4gua na agricultura e na
industria, a troca da rede de dgua e esgoto, o investimento em novas fontes
e o aumento na capacidade de armazenamento e distribui¢do de dgua.

Todas essas providéncias ja deveriam estar sendo tomadas ha
muitos anos, tendo em vista a previsibilidade da ocorréncia dos fendmenos
hidrolégicos e da consequente falta de 4gua. Nao obstante, ja que o Poder
Publico foi omisso e permitiu que a crise se agravasse, deve agora ser
ainda mais atuante, tanto no ambito estadual quanto no federal.

A falta de 4gua ¢, portanto, consequéncia da auséncia de
planejamento do Poder Publico, que tem sido omisso na gestdo deste
recurso vital. Diante disso, defende-se neste trabalho a possibilidade de
que o Estado seja responsabilizado por esta omissdo, além da possivel
responsabilizacdo criminal dos Agentes Publicos que, comprovadamente,
forem responsaveis, ja que, caso isto nao ocorra, corre-se o risco da situacao
do fornecimento se agravar e de que a ineficiéncia da gestio se perpetue.
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A PEQUENA CRIMINALIDADE PATRIMONIAL E
ASPECTOS DA CO-RESPONSABILIDADE SOCIAL

PROPERTY CRIMES WITHOUT VIOLENCE AND
SOCIAL RESPONSIBILITY
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SUMARIO: Introducdo; 1. Sociedade Pés-industrial, sensacdo social de inseguranga € maior
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no caso da pequena criminalidade influenciada pelas técnicas comerciais de publicidade; 4.
Consequéncia para a dogmatica penal; 5. Conclusdes; 6. Bibliografia.

RESUMO: Por meio dos postulados criminoldgicos criticos, este trabalho procurou demonstrar
algumas ideias que partem da atenuagdo ou exclusdo da responsabilidade do autor de delitos no
campo dos crimes patrimoniais leves, devido a influéncia da propria estrutura social. No que tange
a0 aspecto mais importante deste trabalho, ressalta-se a teoria da co-responsabilidade social pela
pratica desta classe de crimes, de acordo com o contexto socioecondmico no qual o delinquente
estava inserido.

Palavras-chave: Pequena criminalidade Patrimonial. Coculpabilidade social. Ilustragdo de casos.

ABSTRACT: Through the critical criminological assumptions, this study sought to demonstrate
some ideas that depart from the attenuation or exclusion of crimes of the author's responsibility in
the field of minor property crimes, due to the influence of social structure itself. Regarding the most
important aspect of this work, emphasizes the theory of social co-responsibility for the practice of
this class of crimes, according to the socioeconomic context in which the offender was inserted.

Keywords: Delict without violence. Social responsibility. Cases.
INTRODUCAO

Vive-se, hoje, em um contexto em que a globaliza¢do, as novas
tecnologias, as novas tipificagdes penais ¢ a criminalidade econdémica
tornaram-se o eixo principal de pesquisas no ambito do Direito Penal e
da Criminologia. Verifica-se o apelo por politicas criminais repressivas,
uma maior atuacao do sistema penal e o endurecimento de penas. Esta
configuracao atual da sociedade ¢ permeada por uma sensacao social de
inseguranca e uma identificagcdo da sociedade com as vitimas dos delitos. Tal
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conjuntura acaba por afetar, de forma direta, os anseios de maior repressao
a criminalidade de rua, notadamente a pequena criminalidade patrimonial.

Questiona-se, neste artigo, qual a real demanda da sociedade
brasileira no que se refere ao tema da criminalidade. A realidade material
e objetiva que encontramos nas prisoes brasileiras depara-se com uma
superlotagdo e, em contrapartida, a sociedade continua a enfrentar
uma grande inseguranca. Um dos principais setores de criminalizacao
responsaveis por este cenario de aprisionamentos estd no ambito dos
crimes patrimoniais classicos, € ndo naqueles tao estudados, atualmente,
que seriam mais preocupagdes de interesses internacionais (ou seja,
exigeéncias de Organizagdes Internacionais como Banco Mundial e OCDE
ao lado dos paises centrais, preocupados em manter as regras do sistema
econdmico global protegidas) do que da propria sociedade brasileira.
Assim sendo, realizar um estudo sobre os crimes patrimoniais, tidos
como crimes classicos, em um contexto de globalizacdo e criminalidade
econdmica, parece ser mais conivente com a realidade social, econdmica
e politica do Brasil.

No presente trabalho, procurou-se demonstrar que apesar desta
contextualizacdo de expansdo da repressdo penal nido se pode ignorar,
em alguns casos, a significancia da nao adog¢ao de teorias como a da
coculpabilidade social frente a criminalidade patrimonial leve. Ndo se
pode ignorar, por exemplo, nos casos de pequenos furtos, o contexto
socioecondmico que o delinquente reporta e a influéncia de uma sociedade
dominada e comandada por uma Indtstria Cultural' a qual proporciona
técnicas de publicidade de venda de mercadorias.

Dessa forma, pretende-se asseverar a importancia de instrumentos
dogmaticos na constru¢do de limites ao excesso de criminalizagao
patrimonial e, assim, diminuir as consequéncias produzidas pelo sistema
penal e sua racionalidade no campo dos crimes patrimoniais tidos
como “leves”, ou seja, aquela criminalidade que nao envolve violéncia
contra as pessoas, mas que apenas atinge bens/patriménios individuais
Far-se-4 necessario, como bem coloca Alamiro V. S. Netto, “entender o
funcionamento da dogmatica como o primeiro passo para a superacao e
busca de alternativas” (SALVADOR NETTO, 2013, p. 10). Salienta o
autor que “até hoje, contudo, a combinacdo entre dogmatica penal, crimes
patrimoniais e penas privativas de liberdade tem se mostrado, acima de

' Embasamento teorico sobre Industria Cultural em: ADORNO, Theodor W. Industria
Cultural e sociedade. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2004.
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tudo, uma seletiva e poderosa formula de gestao da miséria” (SALVADOR
NETTO, 2013, p. 10).

Por fim, tentou-se ilustrar a tendéncia de exclusdo e ndo
reconhecimento de uma leitura dogmatica propicia a coculpabilidade
social por meio de alguns casos julgados pelo Supremo Tribunal Federal
e, notadamente, de um caso emblematico de condenagdo a mais de um
ano de prisdo, em regime fechado, pelo Tribunal de Justica de Sao Paulo,
devido a um furto de dois pacotes de bolacha. Tais casos que serdo objetos
de ilustragdes seriam situacdes faticas em que a teoria da coculpabilidade
social se enquadraria perfeitamente, mas que a combinagdo entre crimes
patrimoniais leves e penas privativas de liberdade se sobressaiu enquanto
instrumento de gestdo da miséria.

1 SOCIEDADE POS-INDUSTRIAL, SE~NSACAO SOCIAL DE
INSEGURANCA E MAIOR REPRESSAO PENAL

A era pos-industrial ¢ marcada por uma grande sensagdo social
de inseguranca frente ao alto nivel de complexidade e as modifica¢des
da sociedade que estd em continua aceleragdo. Percebe-se uma perda
de referéncias valorativas objetivas e de estruturas de solidariedade
na sociedade pds-moderna. Convive-se com o sentimento de solidao,
inseguranga e angustia: uma grande sensibilidade social aos riscos. Silva
Sanchez salienta que a vivéncia subjetiva dos riscos, na sociedade atual, ¢
claramente superior a propria existéncia objetiva dos mesmos. A sensacao
social de inseguranca diante do delito s6 cresce com atuagdo dos meios de
comunicagdo, principalmente em relagdo a criminalidade de rua (destaca-
se a criminalidade patrimonial). Ressalta-se que a dramatizagdo com a
qual se examinam determinadas noticias atua como um multiplicador dos
ilicitos e catastrofes (SILVA SANCHEZ, 2002, p. 38). Neste sentido:

Os meios de comunica¢do, que sdo o instrumento da
indignacdo e da coleta ptblica podem acelerar a invasdo
da democracia pela emocgdo, propagar uma sensagdo de
medo e de vitimizagdo e introduzir de novo no coragao do
individualismo moderno o mecanismo do bode expiatdrio
que se acreditava reservado aos tempos revoltos. (SILVA
SANCHEZ, 2002, p. 39)

As agéncias oficiais de controle social e de repressio da
criminalidade acabam por transmitir imagens destorcidas darealidade, o que
contribui com a difusdo da sensa¢ao social de inseguranga. As instituicoes
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publicas de repressao ao crime ao lado dos meios de comunicagdo procuram
intensificar os medos ja existentes, em busca de um suposto consenso
social que permita praticas autoritarias contra a criminalidade.

Diante deste contexto, o sistema penal ¢ acionado como uma
forma de se ter a seguranca tao esperada no corpo social. De acordo com
Silva Sanchez, “a seguranga se converte em uma pretensao social a qual se
supde que o Estado e, em particular, o Direito Penal, devem oferecer uma
resposta.” (SILVA SANCHEZ, 2002, p. 40)

Com a difusao da sensagdo social de inseguranga, as instituigoes
publicas impdem como solugdo ao complexo problema da criminalidade
politicas criminais repressivas. At€ mesmo os movimentos sociais classicos
que buscavam uma limita¢ao da atuagdao do sistema penal, acabam por
contribuir a ampliacao do sistema penal, em busca de um fim a inseguranga.
Tem-se, assim, seguimentos do movimento feminista, do movimento
LGBT, movimento negro, dentre outros movimentos sociais, que apelam
ao sistema penal com o objetivo de se protegerem contra a violéncia a qual,
na maior parte dos casos, mostra-se como uma consequéncia da estrutural
social em que vivemos. Dessa forma, diante desta procura pelo sistema
penal para que este solucione os conflitos sociais ligados a sociedade
pos-moderna, tem-se a demanda de criminalizagdes e endurecimento
de penas, em matéria que se refere ao meio ambiente, as sociedades
econdmicas, a corrupgao politica, ao ambito sexual e a violéncia familiar.
Silva Sanchez aponta que a busca de elementos de orientacdo normativa
se converteu em uma busca quase obsessiva (SILVA SANCHEZ, 2002).

Entretanto, com um olhar a realidade social, politica e econdmica
brasileira pode-se afirmar, ainda mais no que se refere aos numeros de
aprisionamentos por delitos patrimoniais, que tal sensacdo social de
insegurancga acaba por refletir em uma maior repressdo a criminalidade de
rua no que tange aos pequenos delitos patrimoniais. Observa-se os dados
referentes aos nimeros de aprisionamentos e verifica-se que had uma maior
atuacao frente aos crimes de trafico de drogas e patrimoniais.
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Distribuicdo de crimes tentados/consumados entre os registros das
pessoas privadas de liberdade.

Crime Porcentagem
Trafico 27%
Roubo 21%
Furto 11%
Latrocinio 3%
Homicidio 14%
Receptagao 3%
Quadrilha/Bando 2%

Fonte de informacgao: Infopen, junho/2014.

Distribuicio por géneros das pessoas privadas de liberdade

Crime Masculino
Trafico 25%
Roubo 21%
Furto 12%
Latrocinio 3%
Homicidio 14%
Receptagdo 3%
Quadrilha/Bando 2%

Fonte de Informacao: Infopen, junho/2014.

Crime Feminino
Trafico 63%
Roubo 7%
Furto 8%
Latrocinio 2%
Homicidio 7%
Receptagao 1%
Quadrilha/Bando 1%

Fonte de Informacéo: Infopen, junho/2014.

Neste contexto de apelo ao sistema penal em busca de maior
segurancga social, tem-se a questdo da identificagdo da maioria com a vitima
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do delito. A sociedade coloca-se enquanto vitima. A expansdo politico-
criminal esta interligada com esta identificagdo social com a vitima do
delito e a um repudio cada vez mais intenso aos autores das infragdes
penais, notadamente os autores de furto e roubo.

Intensifica-se, assim, o interesse da vitima do delito na prote¢do
de seus direitos, tanto no ambito do Direito Substantivo quanto no do
Direito Processual. Silva Sanchez aponta a passagem de um Direito Penal
como “magna carta do delinquente” para “magna carta da vitima”, a qual
estaria em clara consonancia com a autocompreensao da sociedade da
inseguranca. (SILVA SANCHEZ, 2002) Acrescenta-se que,

O fendmeno da identificacdo com a vitima conduz também
no panorama proposto por alguns autores, a entender a
propria institui¢do da pena como mecanismo de ajuda a
superagdo por parte da vitima do trauma gerado pelo delito.
Ja que a sociedade ndo foi capaz de evitar que a vitima
sofresse o trauma causado pelo delito, tem, ao menos,
uma divida perante ela, consistente no castigo do autor.
Somente as penas de prisdo ¢ multa cumprem a desejada
fungdo. A pena significa muito para a vitima. (SILVA
SANCHEZ, 2002, p. 53)

Pois bem, na configuragdo social atual tem-se uma Politica
Criminal intervencionista, expansiva e repressiva que recebe cada vez
mais o apoio de varios setores sociais, os quais sempre pedem por maior
repressao penal. Os meios de comunicacao de massa aliados ao populismo
eleitoreiro, utilizam-se da sensacdo social de inseguranca para defender
medidas politico-criminais imediatistas como se fossem as verdadeiras
solucdes dos conflitos penais. E recebem grande apoio da sociedade.

As propostas de imposi¢ao de sangdes mais graves aos jovens
autores de atos violentos, e em concreto de rebaixamento da
fronteira da maioridade penal que permitiria impor a tais
jovens as sang¢des do Direito Penal comum se acham cada
vez mais difundidas e encontram acolhimento em todos os
foros. (SILVA SANCHEZ, 2002, p. 57)

Todavia, apesar deste contexto de inseguranca social e
identificagdo da sociedade com a vitima do delito, tem-se constatagdes
vitimologicas de que ha casos nos quais tanto o autor como a vitima
contribuem para a ocorréncia do crime. Mas, had situacdes em que
mesmo que haja a participacdo da vitima no delito, ndo se conduz a uma
atenuagao ou exclusdo de pena para o autor. Estas situagdes englobariam
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aquelas em que o principio vitimodogmatico acaba por ser utilizado como
caminho para intensificar as penas nos casos em que o autor se aproveita
de uma determinada reacdo da vitima para obter a sua colaboragcao. As
regras de imputagdo tornam-se regras de protecdo a vitima (SILVA
SANCHEZ, 2002, p. 53).

Considerando que a maior parte da inseguranga social vém da
criminalidade de rua, como os crimes patrimoniais, em muitos casos,
deve-se discutir o papel da co-responsabilidade social no cometimento
dos delitos. Assim, “junto ao elemento central da responsabilidade
individual do agente deve-se considerar também o contexto social do
delito” (SILVA SANCHEZ, 2002, p. 56). Passar-se-a a discutir as ideias
contrarias a caracterizacdo do condenado enquanto o unico culpado,
notadamente no ambito da criminalidade convencional (como furto,
roubos, estelionatos, fraudes).

Ora bem, embora ha todo este contexto descrito nos termos de
Silva Sanchez sobre o papel da vitima frente ao sistema de justi¢a criminal
e a significacdo do sentimento de inseguranca, tem-se que ponderar que
a complexidade acentuada da configuragdo da sociedade atual. Ater-se
somente aos discursos midiaticos e ao populismo eleitoreiro colocando
toda a responsabilidade de resolucao de conflitos sociais no seio do sistema
de justiga criminal parece ser um tanto quanto simplista frente ao tamanho
nivel de complexidade da configuracio social. Neste sentido, ignorar os
indices de desigualdade social e as consequéncias que a propria estrutura
socioecondmica proporciona no comportamento delinquente ndo parece
ser o melhor caminho de desvelamento das estruturas ocultas de poder e
resolu¢ao dos conflitos.

No ultimo tdpico deste trabalho ilustrar-se-a tal complexidade
em trés casos de condenag¢do criminal pelo Supremo Tribunal Federal: 1.
Um furto de par de chinelos; 2. Um furto de quinze bombons caseiros; 3.
Um furto de dois sabonetes liquidos; assim como uma decisao intrigante,
realizada em outubro de 2015, pelo Tribunal de Justica de Sdo Paulo no
que tange a prisdo a mais de um ano, em regime fechado, pelo furto simples
de dois pacotes de bolacha.

Tais casos ndo se resolvem utilizando-se a abstragdo de politicas
criminais de extrema repressao tdo pedidas pela sociedade da inseguranca
e concretizadas em decisoes judiciais como as citadas. Um diferenciagdo a
nivel de injusto, no interior da dogmatica penal, faz-se necessaria no sentido
de se distinguir as respostas aos delitos leves dos delitos graves, sob pena
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de uma crise de legitimidade do préoprio Direito. Assim sendo, aos delitos
patrimoniais leves, a teoria da coculpabildiade social seria um instrumento
apto a concretizar tal diferenciagao no interior da estrutura do delito de
maneira a responder de forma correta a totalidade de complexidades do
sistema social atual.

2 POLITICAS CRIMINAIS PAUTADAS NA CULPABILIDADE,
COCULPABILIDADE E CULPABILIDADE POR
VULNERABILIDADE

Zaffaroni faz um estudo sobre a crise da culpabilidade, ou seja, da
deslegitimacao da reprovabilidade. O conceito de culpabilidade normativa
entrou em crise com a deslegitimagdo do exercicio de poder do sistema
penal. E questionado o valor ético do juizo de culpabilidade, pois é dificil
estabelecer o grau de reprovabilidade sendo este ato uma atitude arbitraria
do poder. A reprovabilidade nunca foi um critério util para a quantificacdo
da pena, mas sim um critério politico-criminal til ao servi¢o do sistema. A
func¢do da culpabilidade pelo injusto ¢ exclusivamente reguladora.

Zaffaroni expoe a ideia de culpabilidade pela vulnerabilidade A
vulnerabilidade apresenta dois niveis: posi¢ao ou estado de vulnerabilidade
e o esforco pessoal para a vulnerabilidade.

A posi¢ao ou estado de vulnerabilidade ¢ predominantemente
social (condicionada socialmente) e consiste no grau de risco ou perigo
que a pessoa corre sO por pertencer a uma classe, grupo, estrato social,
minoria, sempre mais ou menos amplo, como também por encaixar um
estereotipo, devido as caracteristicas que a pessoa recebeu (...). O esforco
pessoal para vulnerabilidade ¢ predominantemente individual, consistindo
no grau de perigo ou risco em que a pessoa se coloca em razdo de um
comportamento particular. A realizacdo do injusto ¢ parte do esfor¢o para
a vulnerabilidade, na medida em que o tenha decidido com autonomia.
(ZAFFARONI, 2001, p. 270)

Complementa-se que,

A necessidade (limite ao seu exercicio decisorio de poder) obriga
a agéncia judicial a estabelecer o maximo de intensidade que pode tolerar
no exercicio de sua responsabilidade criminalizante segundo uma ordem
prioritaria que atenda ao nivel de culpabilidade para a vulnerabilidade
de cada pessoa, o que confere eticidade a sua decisdo sem que implique
aceitar-lhe a violéncia reprodutora que ndo tem poder para eliminar.
(ZAFFARONI, 2001, p. 277)
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No que tange a vulnerabilidade do ato e do autor, afirma-se que

Enquanto por via da culpabilidade de autor sdo mais reprovaveis
as acdes que se ajustam ao esteredtipo, para a nossa culpabilidade pela
vulnerabilidade mais frequente serd que suceda o contrario, ¢ da mesma
forma com toda a carga axioldgica que pretendia valorar personalidades,
caracteres ou a elei¢do total de uma pessoa, que ndo era mais que uma
sutilizacdo da velha e conhecida perigosidade (...). O exercicio do poder
da agéncia judicial se d4 em um processo de luta ou batalha de poderes
e que, afinal, a regra decisoria que privilegia o valor da vida humana
em uma situacdo de necessidade ndo pode ser eticamente criticada.
(ZAFFARONI, 2001, p. 281)

Pois bem, percebe-se que incorporacao das ideias de culpabilidade
por vulnerabilidade sdo compativeis com a estrutura da pequena
criminalidade patrimonial a qual apresenta um “criminoso tipicamente
estereotipado”. Mais adiante serdo discutidos casos recentes do Supremo
Tribunal Federal e do Tribunal de Justi¢a de Sdo Paulo, enquanto propicios
auma leitura dogmatica que considere os contextos sociais na estrutura¢ao
do delito. Todavia, perceber-se-4 com a ilustracdo de tais casos, que
o judiciario brasileiro estd muito distante da ado¢do de uma leitura da
culpabilidade por vulnerabilidade.

2.1 Coculpabilidade e Vulnerabilidade

A Teoria da Coculpabilidade insere-se no contexto de
desorganizacao social, de desigualdades sociais e das diferencas estruturais
de uma sociedade. E com o reconhecimento de que a distribui¢io de ganhos
e custos sociais se apresenta de forma irregular que se criou a Teoria da
Coculpabilidade (PETER FILHO, 2011, p. 211).

A teoria foi concebida para ser aplicada nas ocasides em que
a desorganizagdo da estrutura estatal, a carente oferta de condigdes de
existéncia digna aos seus cidadaos e a discriminagao decorrente da aviltante
distribuicdo de rendas contribuem, verdadeiramente, para a expansdo da
criminalidade entre aqueles eu padecem com o alheamento social. (PETER
FILHO, 2011, p. 213).

Dessa forma, percebe-se que a base da Teoria da Coculpabilidade
¢ a desorganizacdo social, que tem matriz socioldgica, mas com influéncia
na formacao da estrutura psiquica dos individuos.
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A sociedade por mais organizada que venha ser, nunca ofertara a
todos as mesmas condigdes e oportunidades. Nesses casos, a insuficiéncia
de acesso igual aos frutos da civilizagdo acarreta uma redugao dos recintos
interiores da autodeterminagdo, ¢ tal situagdo, caso venha a contribuir na
conduta criminosa, devera ter a reprovabilidade da conduta repartida entre
o0 agente que comete o fato e a sociedade que ofertou ao agente uma vida
de privagdes adicionais aquelas de que ele ja dispensa para civilizar-se.
(PETER FILHO, 2011, p. 214).

Afirma-se que quanto maior a desorganizacao estrutural do Estado
maior serd a desigualdade social entre os cidadaos (PETER FILHO, 2011, p.
218). As consequéncias desta desigualdade, oriunda da propria sociedade,
devem ser consideradas no juizo de culpabilidade pela pratica do crime.
Ha casos em que a responsabilidade deve ser dividida com a sociedade em
busca de uma menor reprovagado individual. A Teoria da Coculpabilidade
sO ¢ aplicada quando o delito ¢ fruto das desigualdades socioecondmicas,
ou seja, quando o Estado ndo oferece a todos as necessidades basicas
para uma vida digna, como alimentagdo, moradia, saude e educacido. E
em busca destes bens que o delito deve ser contextualizado. No ultimo
topico do presente artigo, ilustrar-se-a esta situacdo com casos julgados
pelo STF e pelo Tribunal de Justiga de Sao Paulo que envolvem a pequena
criminalidade patrimonial ligada a furtos de alimentos, produtos de higiene
basica e vestimentas.

O estudo da Culpabilidade por Vulnerabilidade proposto por
Eugenio Ratl Zaffaroni vem a complementar a Teoria da Coculpabilidade,
pois esta se baseia nas desigualdades socioecondmicas, na desorganizagao
social, na fragilidade da marginalizagao social e na exclusdo na distribuigao
dos bens da civilizag@o. J& a Culpabilidade por Vulnerabilidade abrange
qualquer estado de fragilidade, como a de natureza econdmica, social,
psiquica ou familiar.

Pode-se verificar a Coculpabilidade social, de forma explicita
ou implicita, em legisla¢des penais como: O Codigo Penal Argentino no
artigo 41, 2° obriga o juiz a inquirir o réu sobre miséria ou a dificuldade
de obter sustento proprio ou de terceiros dele dependentes. O Cddigo
Colombiano, em seu artigo 33, considera inimputavel quem, em virtude
das diversidades socioculturais, ndo possuir capacidade de compreender o
carater ilicito (PETER FILHO, 2011, p. 218).

A Coculpabilidade esta inserida dentro dos elementos do crime,
ndo sendo mero pressuposto de aplicacdo da pena, valorada no momento
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da dosimetria, mas deve orientar o julgador na defini¢do do grau de
reprovabilidade que ird, em momento posterior, subsidiar a aplicacdo da
pena (PETER FILHO, 2011, p. 222). O mesmo ocorre com a Culpabilidade
por Vulnerabilidade:

No Juizo de reprovagdo devem ser consideradas as oportunidades
ofertadas ao autor real, levando em conta sua formagdo, profissao,
educacdo, posicdo econOmica, situagdo familiar, abandono juvenil,
deficiéncias educativas, inadaptacdo, marginalizagdo e outros mais que,
conglobados, formam o nucleo da corresponsabilidade social pelo delito
ocorrido (PETER FILHO, 2011, p. 223).

E um tema muito controvertido em nosso Direito a questdo sobre
a localiza¢ao da culpabilidade por vulnerabilidade como elemento do
crime ou como circunstancia judicial, Jovacy Peter Filho conclui que:

A legislacdo brasileira admite situar a Culpabilidade por
Vulnerabilidade tanto no conceito dogmatico do crime, visto que o
artigo 187 do CPP demonstra ser esta consideracdo fundamental para a
formacao do juizo dogmatico de culpa do magistrado (obrigatoriedade de
o magistrado explorar dados da vida social do réu, instituindo desde ja o
seu convencimento acerca da culpabilidade a ser atribuida ao individuo)
, ou, como permite o artigo 66 do CP, na qualidade de circunstancia de
atenuante genérica (PETER FILHO, 2011, p. 224).

A aplicagdo da teoria da coculpabildiade social ¢ da teoria
da culpabilidade por vulnerabilidade esta muito distante da realidade
brasileira com seu ‘Direito Penal de gabinete’, ndo as reconhecendo.
Na obra “Criminologia no Brasil”, em especifico no texto intitulado
Coculpabilidade e Vulnerabilidade: Consideracoes A Partir De Um
Realismo Juridico-Penal; pode-se extrair orientacdes de julgados
contrarios a essas teorias, como:

(...) aomissao estatal em assegurar todos os direitos fundamentais,
ndo pode ser utilizada como escusa para a pratica de crimes. Caso contrario,
conduziraaduplapunicaodasociedade, ja vitima constante dacriminalidade
e, a0 mesmo tempo, responsabilizando-a pela conduta dos que fazem da
criminalidade um modo de vida (PETER FILHO, 2011, p. 225).

Como um meio de esperanca, Jovacy Peter Filho, transcreveu
um julgamento de uma apelacdo nos autos da Acdo Penal de n°
200150010122308, pela Des. Federal Maria Helena Cisne, do TRF
da 2* Regido, defendendo a Teoria da Coculpabilidade e a Teoria da
Vulnerabilidade:
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(...)Nao se pode afirmar que a caréncia de ordem material ou social
condicione o sujeito a pratica de crimes, assim como a abundancia de bens
e recursos nunca foi garantia de conduta ilibada. A pergunta que se impde
¢ a seguinte: poderiam as caréncias diminuir o &mbito de autodeteminagao
daqueles aos quais subjulgam? Tenho que sim. O que se vé na pratica ¢
uma sociedade alienada que enxerga mas nao v€. Uma sociedade que se
omite, fazendo vistas grossas a miséria que a rodeia, como se isso ndo
lhe dissesse respeito. As pessoas deparam-se, a toda hora, com levas de
criangas mendigando nos sinais — menores desassistidos a quem tudo ¢
negado: carinho, educagdo, saude, conselhos, orientacdo. Essas criangas
sdo ignoradas. Nao sdo vistas porque incomodam a sensibilidade na
medida em que silenciosamente desnudam a negligencia. Essas criangas
sO sdo vistas no momento em que empunham um revolver e agridem.
Nesse momento, aquela sociedade dantes ‘cega’ abre os olhos e clama por
justica. Qual justica? A segregacdo daqueles jovens que, até entdo, ‘ndo
enxergaram’. Exigem justica, a ser realizada com a colocagdo desses jovens
atras das grades, num sistema penal que também descumpre um preceito
constitucional que proibe penas cruéis (...). A verdadeira coculpabilidade
que entendo agregar a teoria dogmatica da culpabilidade ndo se refere tao
s0 ao fato de o Estado e a sociedade civil serem responsaveis pela produgao
de cidaddos pobres com mais caréncias a propendé-los a criminalidade,
mas sim o fato de que os cidaddos carentes sdo muito mais vulneraveis
a seletividade criminalizante (...). A Teoria da Coculpabilidade também
significa dizer que a conduta tipica e antijuridica praticada por um agente
privilegiado econdmica e socialmente merece maior reprovacdo, dentro
de um contexto democratico, do que a mesma conduta praticada por
um agente que se encontra vulnerdvel por condi¢cdes materiais e sociais
adversas. (PETER FILHO, 2011, p. 229-230).

3 CO-RESPONSABILIDADE SOCIAL E DA VITIMA NO CASO
DA PEQUENA CRIMINALIDADE INFLUENCIADA PELAS
TECNICAS COMERCIAIS DE PUBLICIDADE

A consideragdo de uma co-responsabilidade social enquadra-se
notadamente no ambito dos furtos em estabelecimentos de autosservigos,
que sdo influenciados pelos métodos de venda e pelo déficit de
medidas de controle.

Peter-Alexis Albrecht aponta a necessidade de se verificar a real
gravidade da lesdo, pois apesar das intervengdes na propriedade e no
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patrimonio serem vistas como condutas indesejadas que perturbam a ordem
social, ndo se pode desprezar a realidade das novas técnicas de propaganda
e de venda e sua relagdo com os crimes patrimoniais pois as estruturas de
decisdo empresarial, os mercados financeiros e o sistema de crédito?, bem
como as disposi¢des empresariais de riscos (como a escolha por técnicas
de venda que despertem os desejos de enriquecimento dos clientes, assim
como a pretensdo de elevar os lucros no ambito das economias de financas
e da economia de seguros a qualquer custo e a oferta descontrolada de
mercadorias no ambito de uma economia globalizada e competitiva)
contribuem para que o consumidor seja atraido para uma situagdo de
seducdo por certas mercadorias, sem no entanto apresentar condicdes
materiais objetivas para que tal consumidor obtenha os bens desejados.
Este contexto conduz a elevados riscos de criminalizagdo, em especial de
uma terminada classe social. Neste sentido, explica Albrecht

A compulsdo por bens de status, criada pela propaganda
psicoldgica, encontraria uma apresentacdo de mercadorias
que teria eliminado as barreiras materiais entre mercadoria e
comprador (...). A oportunidade massiva para cometimento
de determinadas acdes puniveis poderia ser designada
como resultado de decisdes de economia de empresa

2 Sobre o sistema de crédito, tem-se que: Como forma de solucionar o problema
da falta de demanda para a expansdo salarial, derivada da repressao salarial, tem-se o
crescimento do mercado de crédito e financiamentos e o aumento do endividamento da
classe trabalhadora. O mercado de créditos estendeu-se em nivel global proporcionando
empréstimos e endividamento para os paises em desenvolvimento. Assim, tornava
necessario construir um sistema global de mercados financeiros. Lembrando-se que,
quando os paises em desenvolvimento ndo conseguiam pagar suas dividas em meio as
crises do capitalismo, os Estados sempre estavam a disposi¢do de “salvar os bancos e
arrebentar com o povo”. HARVEY, David. O enigma do capital e as crises do capitalismo.
Sao Paulo: Boitempo, 2012, p. 24.

O que cria a diferenga fundamental e da origem a linha divisoria entre desenvolvimento
e subdesenvolvimento ¢ a orientagdo dada a utilizagdo do excedente engendrado pelo
incremento de produtividade. A atividade industrial tende a concentrar grande parte do
excedente em poucas maos e a conserva-lo sob o controle do grupo social diretamente
comprometido com o processo produtivo. Por outro lado, como o capital invertido na
industria esta sendo constantemente renovado, a porta fica permanentemente aberta para
a introducdo de inovagdes. FURTADO, Celso. O mito do desenvolvimento economico.
Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1974, p. 26.
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(...). Sistema de banco eletronico, ofertas de pagamento
parcelado, créditos reais, créditos excedentes da conta
corrente, ofertas de novagdo de divida, cartdes de crédito —
aumentam possibilidades de consumo onde as possibilidades
financeiras seriam limitadas ou ndo estariam a disposi¢do
(ALBRECHT, 2012, p. 473).

Na sociedade atual, as mercadorias sdo disponibilizadas e
oferecidas de tal modo que, com isto, “o limiar de inibi¢do, especialmente,
nas pessoas jovens, perante a apropriagdo ilegal, ¢ consideravelmente
reduzido (...)” (ALBRECHT, 2012, p. 473). Complementa Albrecht
que a subtragdo antijuridica de objetos ¢ conscientemente assumida por
parte da vitima, como uma consequéncia concomitante da estratégia de
venda ampliadora do lucro, ndo substancialmente lesiva do conjunto do
patrimonio (ALBRECHT, 2012, p. 476).

No ambito da pequena criminalidade patrimonial, Albrech também
deixa evidente que a vitima de pequenos furtos em estabelecimentos
comerciais tem o dever de providenciar as medidas preventivas, ja que se
inseriu nas técnicas e publicidade de venda. Assim, a vitima teria o dever
de proteger seu bem juridico individual.

Uma lesdo de bem juridico que, em esséncia, também ¢ de
ser reconduzida a lesdo do dever de cuidado por parte da
vitima, por isso também deveria conduzir, no ambito dos
delitos patrimoniais, somente a uma sancdo juridico-penal
subsidiaria. Aqui, o direito Civil deveria ser o instrumento de
controle primario (ALBRECHT, 2012, p. 483).

Dessa forma, explica Peter-Alexis Albrecht que diante das
estratégias de venda de mercadorias, o contetido da culpabilidade por parte
do autor precisa ser consideravelmente minimizado. No mesmo sentido,
aponta Silva Sanchez:

(...) las victimas habria de neutralizar su propia contribucion
incentivadora de la comision de delitos, adoptando medidas
técnicas para reducir su incidencia (...) el hurto en grandes
almacenes habria de recibir una atenuacion de la victima
con respecto al dafio patrimonial sufrido (...) la utilizacion
de técnicas de venta que disminuyen la inhibicion frente
al delito, en especial de los mas jovenes, deberia tenerse
en cuenta para atenuar la culpabilidad de éstos (...). En
efecto, en una sociedad en la que crecen la marginalidad y la
precariedad, la apelacion exclusiva a la autorresponsabilidade
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del delincuente patrimonial leve tiene algo de cinico (...).
(SILVA SANCHEZ, 2005, p. 352)

Percebe-se, portanto, que ndao somente a ferramenta da
coculpabilidade social seria apta a lidar com a pequena criminalidade
patrimonial, mas também os meios dogmaticos pelos quais se cobra
uma responsabilidade de tutela do patrimonio pela propria vitima. Ora,
com todo o contexto descrito por Albrecht, ndo se pode ignorar o fato
de que a propria vitima deve apresentar condi¢cdes minimas de seguranga
a sua propriedade privada. Caso esta seja colocada em perigo pela falta
dos devidos cuidados, dever-se-ia atenuar a responsabilidade penal do
autor no caso dos crimes patrimoniais /eves, como furtos em grandes
estabelecimentos comerciais.

4 ILUSTRACAO DE CASOS SOBRE PEQUENA 3
CRIMINALIDADE PATRIMONIAL E REPRESSAO PENAL

Em agosto de 2015 o Supremo Tribunal Federal manteve a
condenagdo criminal em trés casos emblematicos: 1. Furto de quinze
bombons caseiros; 2. Furto de um par de chinelos; 3. Furto de dois sabonetes
liquidos, ndo reconhecendo a tese de insignificAincia em nenhum destes
casos. Como consequéncia, pode-se perceber a nao adogao de teorias como
a da co-responsabilidade social, pois caso assim o fosse tais condenagdes
criminais ndo se solidificariam. As decisdes do Supremo Tribunal Federal
resultaram na edifica¢do do Informativo 793 o qual trata danao aplicacao do
principio da insignificancia para tais casos que envolviam furto qualificado
e reincidéncia, o que demonstra o perigo de adocao de um direito penal do
autor. Verifica-se, claramente, um entendimento do Supremo, em relagao
a pequena criminalidade patrimonial, que ultrapassa valores econdmicos,
mas que se pretende defender e proteger as regras de circulacdo e de
propriedade privada a qualquer custo.

Além destes casos emblematicos na jurisprudéncia brasileira,
cita-se a decisdao da4° Camara do Tribunal de Justica de Sdo Paulo, realizada
em outubro de 2015, no sentido de condenagao a mais de um ano de prisao,
em regime fechado, um usuério de crack, morador de rua, que cometeu o
furto de dois pacotes de bolacha. Tamanha a fundamenta¢do da decisdo em
questdes morais enraizadas na defesa da propriedade privada que vale a
pena uma analise detalhada de tal posicionamento. Desse modo, a decisdo
da 4° Camara do TJ/SP tornar-se-a objeto deste topico de ilustragao.
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Em primeiro lugar, cumpre ressaltar a intervencao policial militar
no caso do furto de dois pacotes de bolacha, assim como os depoimentos dos
policiais militares no processo penal. Pois bem, a criminalizagao deste tipo
de conduta e o ndo reconhecimento de teorias como a da coculpabilidade
social, ou ao menos, o principio da insignificancia, acaba por legitimar
a intervencao militar a qual, além de apresentar todas as criticas em um
sentido amplo sobre a militarizagdo da policia no Brasil, tem-se que tal
atuacao ¢ totalmente desnecessaria. Outro modelo de policiamento, como
0 comunitario, poderia ser uma alternativa a tal contexto.

Apds esta observacdo inicial, passa-se aos argumentos da
fundamentagdo da condenacao, notadamente no que se refere ao desrespeito
da citada decisao do Tribunal de Justica de Sdo Paulo a diferenciacao
dogmatica de condutas. O desembargador expde que o fato de o agente
confessou que apos

(...) passar a noite consumindo crack sentiu fome e, por
isso, ingressou no mercado onde adquiriu um pacote de
salgadinhos e subtraiu os dois pacotes de bolacha; ja constitui,
por si so, prova suficiente para o decreto condenatério.?
(Acérdao da 4* Camara do Tribunal de Justica do Estado
de Sao Paulo. Disponivel em: https://www.dropbox.com/s/
utzs76u493s8h10/Ac%C3%B3rd%C3%A30%20Luis%20
Soares%20de%20Mello.pdf?dI=0. Acesso em: 25 de
outubro de 2015)

Estas foram as palavras do proprio desembargador enquanto
fundamento a condenagdo. Tal decisdo viola todo o trabalho dogmaético
exposto neste artigo, notadamente sobre o reconhecimento da teoria da
coculpabilidade social frente a pequena criminalidade. Ademais, percebe-
se o evidente carater de ‘moralismo’ do Tribunal, pois o fato de o agente ter
confessado o consumo de crack influenciou na decisao o que configura um
desrespeito com os proprios principios politico-criminais de intervengao
minima do Direito Penal. Este passa, naturalmente, a ser tratado enquanto
um instrumento de controle social sob as consequéncias de uma estrutura
social marcada pela assimetria de poderes, desigualdades sociais,
marginalizagdo e exclusdo social.

3 Comenta-se que em respeito a confissdo do agente, ao se olhar para a realidade da
pratica policial militar em relacdo aos crimes patrimoniais de rua, como o caso do furto,
a tortura ¢ rotineira. Até que ponto pode-se falar em um real direito ao silencio ou a uma
confissdo espontanea?
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Frente a tese da defesa sobre o principio da insignificancia o
citado desembargador afirma que a legislacdo brasileira ndo consagra
nem nunca consagrou este principio ou o furto de bagatela. Ora,
observa-se a urgéncia de se construir critérios limitadores da intervengao
penal na propria estruturagdo da norma penal para que se evite esta
arbitrariedade dos tribunais.

Além do mais, o desembargador se coloca contra a consideragao
do valor econdmico subtraido o que atinge a propria orientacao normativa
do setor de criminalizagao referido, pois ndo ha como conferir uma
separacdo dos crimes patrimoniais com o dano patrimonial realmente
auferido. Trata-se de um setor que lida diretamente com a estruturacao
econdmica. O valor economico ¢ a esséncia de tal criminalizagdo, ainda
mais quando se utiliza da teoria do bem juridico como referéncia.

No inicio deste artigo fora comentada a ligacdo do tema da
criminalidade patrimonial de rua com o da seguranga. O problema da
inseguranga social, dos riscos e perigos ¢ do medo social, muito mais,
se inter-relaciona com a estruturagdo social do que com a criminalidade
em si. A inseguranca ¢ a consequéncia do proprio modelo de modo de
produgdo determinante e dominante do capitalismo global. Nao se pode
concentrar toda a responsabilidade por tal sentido social em meros furtos
que englobam a pequena criminalidade patrimonial.

Todavia, a criminalidade patrimonial de rua tornou-se uma 6tima
desculpa para que o sistema jogue a culpa do problema da inseguranga
e, ainda, retire uma funcionalidade disto. A citada decisdo comprova tal
argumento. O desembargador afirma que o reconhecimento da atipicidade
material iria de encontro com a suposta ““(...) realidade de uma onda nefasta
de criminalidade que assola nossa terra. Deve ser combatida, sob pena de
se estar incentivando os agentes que se propdem a burlar a lei como o caso
do criminoso .

Algumas observagdes acerca destas palavras do desembargador:
além de conferir a culpa da inseguranca social a criminalidade de
flagrante (e ajudar a propria estrutura econdmica se esquivar de sua
responsabilidade) retrata a nitida estruturagao de classes da sociedade
brasileira. O desembargador se refere a “onda nefasta de criminalidade

*  Aco6rdio da 4* Camara do Tribunal de Justi¢a do Estado de Sao Paulo. Disponivel em:
https://www.dropbox.com/s/utzs76u493s8h10/Ac%C3%B3rd%C3%A30%20Luis%20
Soares%20de%20Mello.pdf?d1=0. Acesso em: 25 de outubro de 2015.
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que assola nossa terra e deve ser combatida’; ora bem, nossa terra ou a
classe social burguesa de empresarios, comerciantes, desembargadores?
Simplificando: a classe social de proprietarios deve ser defendida de uma
onda de criminalidade de marginalizados e consumistas de ‘“drogas.”
Ademais, onde se encontram as estatisticas as quais analisam que os furtos
de pacotes de bolacha fazem parte da onda nefasta de criminalidade?
Percebe-se a indiferenca por parte do Tribunal em relagdo ao contexto e
estrutura social.

Tem-se que tomar cautela com o uso de estatisticas por serem
facilmente manipulaveis para beneficiar os jogos de poder além de
configurarem um recurso que pode legitimar e facilitar argumentos para se
aumentar o tratamento de problemas sociais por meio da repressao penal;
mas, no caso, se o desembargador tivesse um pouco mais de atengao perante
tais estatisticas seu argumento de que o furto de pacotes de bolachas faz
parte de uma onda nefasta de criminalidade poderia ser rebatido.

Todas estas fundamentag¢des do desembargador, principalmente a
que nega a recepgao do principio da insignificancia na ordem legislativa,
comprovam a formag¢ao juridica baseada em um formalismo juridico de
subsuncao do fato a norma e em um senso comum manipulado pelas
grandes corporagdes empresariais dos meios de comunicagao em massa.

Ainda nesta mesma frase citada, pode-se realizar mais duas
observagdes: 1. A etiqueta criminal empregada ao agente do caso. Por
furtar dois pacotes de bolacha em um evidente estado de necessidade o
Tribunal empregou, de forma expressa, o papel de criminoso a tal agente.
Esta etiqueta acompanhara o sujeito por toda a sua vida. 2. A referéncia do
desembargador a nao se absolver o réu pois se incentivara os agentes que
se propdem a burlar a lei.

Ora, considerando a funcionalidade do Direito Penal enquanto
protecao a vigéncia da norma (JAKOBS, 2005), tem-se que analisar se a
conduta realmente teve a potencialidade de negar e contradizer a estrutura
normativa da sociedade ou se representou somente uma consequéncia da
propria estrutura social sendo que a intervengao penal seria uma resposta
que negaria ainda mais a ordem valorativa do Direito do que a propria
conduta delitiva em si. Percebe-se que no caso do furto de dois pacotes
de bolacha, claramente, ndo houve nenhuma negacao do Direito em sua
totalidade, mas apenas uma representagao da propria estrutura desigual na
qual o Direito se insere.

5 Ibid.
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Em continuacdo com a andlise do acérddo utilizado para a
ilustracdo, transcreve-se:

Como se explicar a sociedade ou aqui, especialmente a
vitima, que aquilo que lhe furtaram nada significou para a
Justica Criminal e para as leis do pais. Que exemplos ou
reflexos, nessa hipdtese, se estard dando a todos quantos
queriam burlar a lei? Ou, repita-se, as vitimas de fatos
tais? Independente de valores reais econdémicos, o que
se preserva com a responsabilizagdo de agentes que se
dispdem a burlar a lei penal, como aqui, sdo, isto sim, 0s
valores morais, cobrados pela sociedade, diuturnamente.
Portanto e por isso mesmo que inimporta o quantum da
coisa que se subtrai, mas sim e especificamente o que
se subtrai. Se tem um valor econdmico minimo, infimo,
irrisério que seja, terd, pelo menos a vitima, o valor moral
que aquilo possa representar ou representou na aquisicao
e na sua mantenga. Certamente, reprise-se, fruto de suor e
trabalho honesto. Seria, portanto e por isso mesmo, premiar-
se a desonestidade (furto) subvalorizando-se ou dando
importancia alguma a honestidade, atributo que por certo
esteve presente quando da aquisicdo daquilo que se levou.
Em total e completa inversdo de valores morais e logicos.
Nao pode ser assim, entretanto, e a Justica Penal atenta a
legislagdo que existe e, bem ou mal, ¢ vigente e se impde
respeitada e, mais, fiel ao principio da dignidade e respeito
pelo ser humano lesado, tem que coibir atua¢des criminosas
que representem, no mundo econémico, valor qualquer que
possam representar. Se se violou, enfim e efetivamente,
norma penal, inimporta o valor da coisa ou sua significancia
no contexto econdémico ou no patriménio da vitima ou do
réu. Quem se propde a praticar crimes assume o risco da
responsabilizacdo criminal pelo resultado, obviamente,
independentemente de sua condi¢do de necessitado eventual
ou ndo. Fosse assim como quer o acusado em sua defesa e
estaria, absurdamente, liberada a criminalidade para aqueles
que se sentissem menos aquinhoados pela vida. Ja se
imaginou o que ocorreria? Bastaria ser necessitado para estar
autorizado cometer crime qualquer. Absurda a conclusdo.
Condenacdo, portanto, inevitavel. Pena 1 ano e 2 meses de
reclusdo, mais pagamento de 11 dias-multa, minimo valor
unitario. Quanto ao regime, outro ndo poderia deixar de
ser que o fechado. Acusado ostenta péssimos antecedentes
penais além da reincidéncia, o que s6 por si habilita a
imposicao do regime severo. Expeca-se o mandamento de
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prisdo.® (Acorddo da 4* Camara do Tribunal de Justica do
Estado de Sao Paulo. Disponivel em: https://www.dropbox.
com/s/utzs76u493s8hl10/Ac%C3%B3rd%C3%A30%20
Luis%?20Soares%20de%20Mello.pdf?dl=0. Acesso em: 25
de outubro de 2015)

Pois bem, muitas ponderagdes devem ser realizadas. Em primeiro
lugar, cumpre ressaltar que ndo € a ndo condenagdao que ¢ absurda, mas
sim a decisdo do Tribunal. Entretanto, ndo era outra a se esperar apos o
proprio Supremo Tribunal Federal apoiar a condenagao de um furto de um
par de chinelos, um furto de quinze bombons e um furto de dois sabonetes
liquidos. Percebe-se a significancia da postura do STF.

Ao se colocar a propriedade privada enquanto bem juridico
que deve ser protegido penalmente nega-se, automaticamente, o valor
fundante da dignidade humana do ndo proprietario para se tutelar a do
proprietario. Faz-se, nitidamente, uma preferéncia entre classes sociais e,
por isso mesmo, nao se pode falar em uma orientagdo a valores sociais,
pois ha classes marginalizadas e excluidas de tais valores. Esta observacgao
se ilustra no momento em que o desembargador assevera a fidelidade ao
principio da dignidade e respeito pelo ser humano lesado (proprietario) e,
para isso, ter-se-ia que coibir atuagdes criminosas.

Ora, se o Tribunal estivesse tdo preocupado com a vitima, € ndo
com a manutencao da propriedade privada, a propria vitima teria voz no
processo penal o que ¢ comprovado pela moderna vitimologia que esta
participag@o resta prejudicada. A pesquisa vitimoldgica nacional’ muito

¢ O desembargador aponta mais duas opinides no mesmo sentido: A miserabilidade
do agente do furto ndo constitui causa excludente de criminalidade, caso contrario ter-
se-ia uma legido de miseraveis praticando furto, impunemente, com grave repercussao
na ordem publica. Tracim, Juiz Hélio de Freitas. Jutacrim 94/209. O fato do agente estar
passando por dificuldades, situagdo da maioria dos brasileiros, ndo caracteriza o estado de
necessidade Tracim, Rel. Juiz Afonso Faro. Acérdao da 4* Camara do Tribunal de Justica
do Estado de Sdo Paulo. Disponivel em: https://www.dropbox.com/s/utzs76u493s8h10/
Ac%C3%B3rd%C3%A30%20Luis%20Soares%20de%20Mello.pdf?dI=0. Acesso em:
25 de outubro de 2015.

7 A pesquisa nacional de vitimizagdo aponta dados estatisticos sobre a vontade da

vitima em ter seu patrimonio restituido. PESQUISA NACIONAL DE VITIMIZACAO.
Instituto de Pesquisa Datafolha e Centro de Estudos de Criminalidade e Seguranca
Publica (CRISP), maio de 2013. Disponivel em: http://www.crisp.ufmg.br/wp-content/
uploads/2013/10/Sumario_ SENASP_final.pdf. Acesso em: outubro de 2014.
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bem demonstra que seria interesse da vitima ter seu dano patrimonial,
em um sentido estritamente econdmico, reparado e ndo o aprisionamento
do agente. Dessa forma, o discurso do Tribunal apresenta-se de forma
contraditéria com os interesses da vitima.

Ademais, muito se utilizou, nos argumentos do Tribunal, os valores
morais e sua prote¢do penal. Roxin® e Figueiredo Dias’ ja afirmaram que
tais valores morais ndo devem ser tutelados pelo Direito Penal, pois esta
ndo seria sua fungdo (isto €, a protecao da moral).

A decisao emprega, varias vezes, a expressao Justica Criminal
sendo que o Tribunal deveria envergonhar-se de falar sobre “Justiga”
em uma decisdo deste nivel que viola valores, direitos e garantias
constitucionais, além da negagao do proprio Direito Penal referido a uma
intervengdo minima.

O desembargador refere-se a necessidade de punicao do agente
que furtou dois pacotes de bolacha enquanto resposta a lesao da propriedade
privada daquele que obtinha o objeto furtado como “fruto de seu suor e de
seu trabalho honesto”. Veja bem, em pleno século XXI apresenta-se um
Tribunal composto por desembargadores que ndo conseguem olhar para
a realidade social, econdmica e politica do Brasil para além de sua classe
social. Sem a minima formagao socioldgica, criminologica e filoséfica, ndo
compreendem a propria estruturacdo social do pais, somente conseguem
apreender um ensino decorado de artigos para concursos publicos. E opgdo
de todas as pessoas escolherem e se inserirem no mercado de trabalho?
Todos e todas apresentam as mesmas condi¢des de oportunidades?'® Um
usudrio de crack com antecedentes penais € util ao mercado capitalista ou
sera preferivel ao sistema joga-lo nos carceres? O comerciante representa
um trabalhador honesto, o usuario de drogas um violador de normas.
O desembargador cumpriu sua fungdo de servir ao sistema para o qual
aqueles improdutiveis devem ser excluidos de imediato.

Fala-se, na fundamentacdo da decisao, em inversao de valores
morais e logicos. Questiona-se: valores morais para quem? Valores logicos

8 Neste sentido, pode-se verificar a obra: ROXIN, Claus. Estudos de direito penal. Rio
de Janeiro: Renovar, 2006.

® Neste sentido, pode-se verificar a obra: DIAS, Jorge de Figueiredo. Questdes
fundamentais do direito penal revisitadas. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1999.

10 Neste sentido: OFFE, Claus. Problemas estruturais do estado capitalista. Rio de
Janeiro: Tempo Brasileiro, 1984.
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para que classe social? Para o usudrio de crack, objeto da decisdo (e ndo
sujeito, pois seus direitos e garantias foram negados), sera que ele tem
os mesmos valores morais e logicos do desembargador que ganha auxilio
moradia cujo valor ultrapassa, em demasiado, o salario da maioria da
populagao brasileira?

O usuario de crack condenado, a mais de um ano ao regime
prisional fechado, apresenta condicdes reais de liberdade para escolher suas
condutas e ndo contrariar a vigéncia de normas? O que sdo normas para
tal individuo? O desembargador fundamenta sua decisdo como se o agente
apresentasse reais condi¢des de liberdade que lhe conferem a ‘vontade’ de
violar a norma e compreender a responsabilizac¢do criminal.'" Ao contrario
do que o Tribunal diz, ¢ absurdamente inaceitavel uma fundamentacao de
condenagdo a pena privativa de liberdade, em plena configuracdo social
atual, na afirmacdo de que ndo se pode “liberar” a criminalidade para
aqueles que se “sentem menos aquinhoados”. Realmente, comprova-se
a distancia da interpretagdo normativa do desembargador limitada a um
formalismo, a um senso comum manipulavel e a um sentimento punitivista
das reais condi¢des de vida do condenado. A conclusao da defesa sobre a
atipicidade material da conduta e do estado de necessidade do sujeito ndo
¢ absurda. Absurda ¢ a postura e a falta de realidade social do Tribunal.

Como ultima observagao da significancia de tal decisdo comenta-
se a configuragdo do direito penal de autor, violagdo da Constitui¢ao
Federal, no que tange ao apelo do Tribunal aos antecedentes penais e a
reincidéncia. A estruturagdo das normas penais, de maneira expressa,
deveria conter tal discricionariedade e proibir tais referéncias e nao
apresentar margem a tamanha arbitrariedade o que, evidentemente, ocorre
com o Art. 59, Cdédigo Penal Brasileiro.

A ilustragdo baseada nesta decisdo da 4* Camara do Tribunal
de Justica de Sao Paulo retrata bem o desrespeito e, até mesmo, o
desconhecimento por parte de desembargadores das teses dogmaticas
desenvolvidasanivel internacional, como o casodateoriadacoculpabilidade
social e da teoria da culpabilidade por vulnerabilidade. No caso, o furto de
dois pacotes de bolacha em um contexto que envolve um usudrio de crack
ndo representa as minimas condi¢des de prevengdo, o que ndo preencheria

I Sobre teorias da moderna dogmatica penal com conotagdes hegelianas sobre

condi¢des reais de liberdade: PAWLIK, Michael. Teoria da ciéncia do direito penal,
filosofia e terrorismo. Sdo Paulo: LiberArs, 2012.
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a categoria da responsabilidade;'? ndo configura o conceito material de
delito e ndo cumpre o requisito da materializacdo do injusto penal. A
decisdao de condenacgdo viola toda esta constru¢ao dogmatica, além do
desrespeito aos principios politico-criminais, notadamente dos critérios de
merecimento e necessidade de pena.

CONCLUSOES

Procurou-se demonstrar, neste trabalho, a necessidade de se
estudar os crimes patrimoniais classicos mesmo em um contexto de
globalizagdo e sociedade de riscos, pois € este setor de criminalizagao,
que na realidade socioecondmica brasileira, por meio do discurso da
inseguranga legitima atos repressivos, desproporcionais e ineficazes do
Estado; além de serem responsaveis (ao lado do trafico de drogas) pela
quantidade excessiva de aprisionamentos de individuos que pertencem a
baixa classe social, resultando em exclusdo e marginalizagao.

Dessa forma, busca-se formas de limitar a repressao exagerada do
sistema penal, assim como de impedir o uso deste sistema como um meio
de populismo eleitoreiro sem se ter resultados quanto a eficacia da norma
penal. Neste sentido, a teoria da co-culpabilidade social na andlise da
criminalidade patrimonial convencional, notadamente no que se refere a
pequena criminalidade patrimonial, ¢ de grande urgéncia na consideragao
dos casos criminais no judicidrio brasileiro.

Assim sendo, dever-se-ia levar em conta para atenuar ou excluir a
pena o contexto social e econdmico no qual o infrator estava inserido, assim
como considerar a influéncia das técnicas de publicidade, que colocam o
lucro e a venda de mercadorias em primeiro lugar, sem, antes, ater-se as
consequéncias que redundam da configuracdo de uma sociedade regida
pelo consumismo. Faz-se necessaria, pois, uma diferenciacdo a nivel de
injusto de forma a diferenciar politicas criminais referentes a delitos leves
e delitos graves ja que a partir do momento em que se condena a mais
de um ano de prisdo, em regime fechado, acaba por se negar o proprio
Direito, deslegitimando-o.

12 Neste sentido: ROXIN, Claus. Estudos de direito penal. Rio de Janeiro: Renovar, 2006.
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POLITICAS PUBLICAS E AGRICULTURA FAMILIAR EM
CONTEXTOS DE CRISE NO ESTADO DO BEM-ESTAR
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RESUMO: O presente estudo objetiva avaliar a efetividade de dois dos programas sociais federais
(PAA, PNAE) implementados em um municipio do nordeste brasileiro, a partir da percepcao dos
sujeitos envolvidos no processo de execugdo no ano de 2016. No tocante ao método, a pesquisa
se localiza na vertente tedrico-metodologica juridico sociologica, sendo do tipo diagndstico, na
modalidade estudo de caso. Valendo-se de levantamento de dados documentais, normativos e
sociodemograficos, além de realizagdo de entrevistas semiestruturadas. Concluiu-se a partir dos
dados objetivos levantados e da percepgao dos sujeitos envolvidos, gestores e produtores rurais em
regime de agricultura familiar, pela efetividade dos programas desenvolvidos, com determinadas
ressalvas, apontando para a necessidade de novos estudos no campo.

Palavras-chave: Agricultura familiar. Politicas publicas. Bem-estar social. Efetividade.

ABSTRACT: This article aims to evaluate the effectiveness of two federal social programs (PAA,
PNAE) implemented in a northeastern Brazilian city, from the perception of the subjects involved in
the implementation process in the year 2016. With regard to the method, the research located in the
sociological legal theoretical and methodological aspects , being of diagnostic type, the study type
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of case. Drawing on survey of documentary, regulatory and socio-demographic data, and carrying
out semi-structured interviews. It was concluded from the collected objective data and the perception
of the subjects involved, managers and farmers in family farming system, the effectiveness of the
programs, with certain provisos, pointing to the need for further studies in the field.

Keywords: Family agriculture. Public policies. Social welfare. Effectiveness.
INTRODUCAO

As sociedades na pos-modernidade se articulam de modo a
preservar todas as benesses da vida coletiva e apresentar respostas eficazes
aos cada vez mais recorrentes problemas inerentes a preservacao desses
mesmos privilégios, dos padrdes que a vida coletiva contemporanea
demanda. O capitalismo e suas crises se localizam nesse contexto
como um entrave a manuten¢do da vida social ao tempo que também ¢
elemento constitutivo desta, sendo precisamente um dos maiores desafios
da sociedade (pos)moderna o estabelecimento de um equilibrio para
estes antagonismos.

O presente estudo objetiva avaliar um recorte especifico dentro
desse universo maior aludido, a saber, a efetividade de dois dos programas
sociais implementados no Brasil pelos governos publicos: o Programa
Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE) e o Programa de Aquisi¢do de
Alimentos (PAA), a partir da percepcao dos sujeitos envolvidos no processo
de sua implementacdo, quais sejam: os gestores e produtores rurais do
municipio de Petrolina, no Sertdo Pernambucano, no ano de 2016.

Tendo em vista a complexidade do objeto, sera adotada pelos
pesquisadores uma abordagem plurimetodologica, com fulcro na
vertente tedrico-metodoldgica juridico sociologica. Sendo a pesquisa
do tipo diagndstico, na modalidade estudo de caso. (GUSTEN; DIAS,
2013, p.22-92).

A triangulagdo metodoldgica, como critério de controle dos
dados, levard em consideragdo os seguintes vértices: primeiramente o
enfoque tedrico multiplo, considerando a teoria da escolha publica em
contraposi¢do com a Teoria Keynesiana, as teorias sobre a democracia
tardia brasileira e finalmente as teorias sobre a principiologia juridica
aplicada a administragdo publica. No segundo vértice da triangulagdo
serdo consideradas perspectivas distintas sobre o fenomeno das politicas
publicas avaliadas, sendo coletados dados junto aos gestores publicos
€ a uma amostra ndo probabilistica dos produtores rurais em regime
de agricultura familiar. E finalmente, no tocante ao terceiro vértice, o
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aporte metodologico de execugdo, serdo utilizados o levantamento de
dados bibliograficos, entrevistas semiestruturadas, para o levantamento
propriamente dito, € quanto a sua andlise: frequéncia absoluta (GUSTEN;
DIAS, 2013, p.93-94).

O texto esta estruturado em quatro segoes, sendo a introdugdo a
primeira delas, em seguida sera realizada a discussdo acerca dos programas
PAA e PNAE; partindo para uma observac¢do acerca da percep¢ao dos
sujeitos envolvidos nos processos (gestores e produtores rurais), com
vistas a mensuracao da efetividade das politicas publicas; sendo a quarta e
ultima secdo de carater conclusivo.

1 TEORIAS APLICADAS AO FENOMENO

Diversos poderiam ser os recursos tedricos utilizados para
abordagem proposta. Logo, ¢ imprescindivel a sele¢cdo daquelas teorias
que possam, quando combinadas, efetivamente, fornecer meios para
uma melhor compreensao do fenomeno em questdo. Isto posto, serdo
utilizadas, como pardmetros axioldgicos: a Teoria da Escolha Publica
(PEREIRA,1997; BORGES, 2001), elementos da Teoria Keynesiana
(KEYNES, 1936; DATHEIN, 2000), a teoria da democracia tardia
brasileira (STRECK, 2014) e, finalmente, a principiologia juridica aplicada
a administracdo publica (DI PIETRO, 2013).

1.1 Teoria da Escolha Publica

A Teoria da Escolha Publica (TEP) se volta para a andlise e
compreensdo das posturas estatais, levando em conta o comportamento
das pessoas envolvidas no processo de tomada de decisdes politicas,
numa busca pelo equilibro entre os interesses publicos e privados. Nas
palavras de Pereira (1997, p.419-420) percebe-se a funcao da Teoria da
Escolha Publica quando se tenta ponderar ¢ mensurar a eficacia ou falhas
nas intervencdes estatais, sobretudo aqueles cujo modelo se amolda ao
bem-estar social, desejando-se compreender os limites possiveis desta
intervenc¢ado, sendo propriamente o contetido da TEP essa investigagao dos
limites intervencionistas do Estado.

Ainda segundo Pereira (1997, p.420):

Aorigem mais recente da teoria da escolha publica pode situar-
se em seis obras, hoje classicas, escritas por economistas e
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um cientista politico, nos finais da década de 50 e década
de 60: Duncan Black (1958), James Buchanan ¢ Gordon
Tullock (1962), Mancur Olson (1965), Kenneth Arrow
(1951), Anthony Downs (1957) e William Riker (1962).
Estas obras sdo geralmente consideradas as fundadoras de
dois programas de investigagdo que tém estado interligados,
embora sejam distintos: a teoria da escolha publica (public
choice) e a teoria da escolha social (social choice), que se
autonomizou, seguindo os trabalhos de K. Arrow e Amartya
Sen (1970), mas que mantém uma estreita relagdo com
a public choice.

Sobre o conteudo analitico da TEP, pondera Borges
(2001, p.159-160):

Dentre as vertentes do pensamento neoconservador, a
teoria da escolha publica (TEP) tem se destacado nas
ultimas décadas por sua enorme influéncia sobre a agenda
de governos e agencias internacionais empenhados em
promover programas de ajuste "estrutural” e reforma do
estado [...] Fiel as suas raizes filosoficas liberais e utilitaristas
, a TEP vai enxergar o processo politico e sua intromissdo
nas transa¢cdes mercantis privadas como uma ameaga a
liberdade individual e ao programa econdémico, vendo o
mercado como um padrdo institucional mais adequado para
a organizacdo das sociedades.

E portanto, preocupacio precipua da TEP, como apontam Pereira
(1997) e Borges (2001), o acompanhamento do modo como os atores
sociais interferem na tomada de decisao publica, especialmente no tocante
auma intervenc¢ao na economia aos moldes propostos pelo neoliberalismo.

Neste diapasdo sdo questionados pelos tedricos, os limites do
proprio formato de Estado, se mais social ou se mais liberal. Discute-
se, portanto, ao tratar a escolha publica, mesmo que transversalmente,
o formato de Estado e as escolhas que dele emanam. Nisso, a TEP
pauta-se predominantemente pela defesa de posturas cada vez menos
intervencionistas, tendo em vista uma suposta incompatibilidade
insustentavel entre a democracia e todas as demandas que ela impde ao
Estado, como pontua Pereira (1997, p.439):

A desconfianc¢a crescente que alguns cidadaos vao tendo
em relacio a capacidade das instituicdes democraticas
em resolver os seus problemas, por outras palavras, um
certo descrédito na democracia, que se manifesta, entre
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outros factos, no alheamento crescente do exercicio da
cidadania. A reafirmac¢do do ideal democratico, embora
possa ser importante, nio é, a nosso ver, a melhor forma
de combater estes problemas, pois pode até gerar o efeito
perverso de aumentar a discrepancia entre o ideal e a
realidade (grifos nossos).

Defende assim a TEP que, a escolha publica, na gestdo estatal nao
pode se dirigir a atender todo e qualquer reclame democratico, haja vista
ser tal intento impraticdvel no longo prazo e possivelmente fator de risco
para a estabilidade dos proprios estados, impondo aos Estados modelos
cada vez menos intervencionistas.

1.2 Elementos da Teoria Keynesiana e a Democracia
Tardia Brasileira

Na contramao do pensamento expresso pela TEP, ainda ecoa a
teoria Keynesiana, ao propor uma atuagdo estatal que busque equilibrar
as fragilidades e pretensdes democraticas com as exigéncias capitalistas.

A teoria econdmica desenvolvida por John Maynard Keynes
baseava-se na ideia de um Estado que deveria atuar na economia com o
objetivo de moldé-la com vistas a manutencdo do pleno emprego. Defendia
assim Keynes (1936) um Estado que deveria intervir na economia,
naqueles setores onde a iniciativa privada nao possuia capacidade de atuar
ou demonstrava desinteresse para tanto. Tais medidas teriam um carater
protecionista ao tempo que continuamente buscariam o equilibrio entre a
demanda e a capacidade de producao. Seria reservado ao estado o papel
de estimular as economias em momentos de crise e recessao econdmica,
exatamente para que o capital fosse protegido.

Como destaca Dathein (2000, p.17-19) dentre as medidas
defendidas pela teoria Keynesiana para busca do equilibrio econdmico,
estdo as intervengdes para busca do pleno emprego em contraposicao
ao desemprego involuntario sempre correlacionados nas economias
capitalistas. Sendo entdo um dos principais vetores da teoria a defesa
das agdes governamentais, exogenas ao ‘livre mercado’, para tirar a
economia do equilibrio indesejado e leva-la ao equilibrio que resulte no
pleno emprego, ou também para manter a economia proxima a este ultimo.
Noutras palavras, as politicas publicas, ou intervengdes estatais defendidas
por Keynes funcionariam como instrumentos aptos a evitar ou combater
as crises. Além disto, mesmo que os mecanismos proprios ao mercado
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fossem capazes de reverter quadros de crises, restaria justificada a atuagao
estatal como meio para aceleragdo desses processos.

Esse modelo intervencionista de Estado, preocupado com as
demandas tipicas da economia e outras tantas, especificas dos didlogos
democraticos, vém sendo duramente criticado pela crescente onda
neoliberal que gradativamente ganha espaco nas discussdes das mais
variadas areas. Afirma-se uma insustentabilidade do Estado do bem-estar
social, ao passo que as democracias crescem e se solidificam. Haja vista
ser natural a tais processos um numero cada vez maior de demandas
dirigidas a esses Estados, demandas essas que jamais poderiam ser
supridas espontaneamente pelos mercados, ocasionando uma alegada
onerosidade impraticavel.

Flagrada esta onerosidade progressiva insustentavel, resta
justificado assim um esvaziamento da atuacdo estatal, voltado a uma
escolha publica de minima intervencao. Esse é, portanto o discurso
neoliberal que tem ecoado por todo o mundo ocidental, desde a década
de 1970, “criticando diretamente a teoria econdmica politica de Keynes
e propondo um cenario de desmaterializagdo monetdria, flexibilidade
financeira e reestruturacao de prioridades de politicas publicas em nome
da salvacao do sistema do capitalismo (COSTA, 2015, p.108-109).

Todavia, tal discurso, somente deve se sustentar naquelas
sociedades em que, efetivamente, praticou-se o Estado do bem-estar e de
fato, onde se verifica um esgotamento estatal em razao das intervengdes
pela promogdo de interesses publicos.

Assim, embora seja comumente alardeado, pelo neoliberalismo,
o fim da modernidade e a imperiosa redugdo intervencionista estatal, cabe
analisar, sobretudo nos Estados cujo desenvolvimento econdmico ainda
nao se implementou, o fendmeno por alguns tratado como modernidade
tardia (STRECK, 2014, p.23-64).

Deste modo, defende-se que:

A minimizagdo do Estado em paises que passaram pela etapa
do Estado Providéncia ou welfare state tem consequéncias
absolutamente diversas da minimizagdo do Estado em
paises como o Brasil, onde ndo houve o Estado Social.
O Estado interventor-desenvolvimentista-regulador, que
deveria fazer esta fung¢do social, foi — especialmente no
Brasil — prodigo (somente) para com as elites (STRECK,
2014, p.27-28) (grifos do autor)
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Entende-se assim a democracia tardia como uma teoria que
discorre sobre o formato de Estado a ser adotado tendo em vista os
contornos econdmicos e sociais, em especial esses ultimos — em oposi¢ao
direta ao neoliberalismo —, defendendo a manutencdo das intervencgoes
estatais voltadas a reducdo das desigualdades, sobretudo naqueles paises
em que nao se experimentou amplamente o Estado do Bem-estar social.

A partir da perspectiva da democracia tardia nao se pode defender
um esvaziamento das acgoes estatais, em nome do fim do Estado maximo
quando esse, de fato, ndo veio a ocorrer. Seria entdo essa modernidade
tardia, um ideal de defesa e resisténcia pela postura intervencionista do
Estado que ainda ndo cumpriu as promessas democraticas da modernidade’.

A despeito de qual seja o formato de Estado, adotado, se mais
atuante ou meramente regulador, este deve se voltar, em suas agdes,
a implementar esse delineamento buscando uma efetividade em suas
diretrizes politicas ¢ econdmicas, dai a evocagdo das teorias juridico
administrativas a seguir expostas.

1.3 Principiologia Juridica aplicada a Administracio Publica

O Estado se estrutura, desde amodernidade, em suas proprias bases
legitimadoras, utilizando para isso recursos juridicos que dao sustentacdo
aos modelos adotados ao passo que viabilizam sua instrumentalizacao.
Nesse sentido os diversos ramos do direito, sdo desenvolvidos, em prol
desse Estado e da sociedade que o acorda, servindo como veiculos para
materializa¢do dos ideais que nele sdo incutidos.

O Direito Administrativo existe assim como ramo juridico
que serve ao Estado para busca continua da execucdo das diretrizes
internas e diretamente ligadas ao formato estatal perseguido (DI
PIETRO, 2013, p.1-22).

Nesse interim sd3o necessarias proposigdes basicas axiomaticas
que condicionam as estruturacdes desse Estado, provendo-lhes o alicerce
minimo. Sendo essas proposi¢des nomeadas, pela ciéncia juridica como
arcabougo principioldgico (DI PIETRO, 2013, p.63).

! Streck comenta que o ideal de Estado minimo serve aos mercados, e seus teoricos,

apenas quando a estes ¢ conveniente, sendo a defesa de uma intervencao minima destinada
ao socorro do capital, v.g., a estatizagdo, velada, dos bancos privados sob a escusa da
salvagdo do sistema financeiro capitalista.
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Extensa € a lista que anuncia os principios veiculados pelo Direito
Administrativo, sendo para este estudo importante destacar alguns poucos,
a saber: a supremacia do interesse publico, eficiéncia e seguranga juridica.

O principio da supremacia do interesse publico (sobre o privado)
preceitua que a ordenagdo estatal deve atentar aos interesses que sdo gerais,
guiando sua atuac¢ao nestes parametros € ndo a partir de normas que possam
satisfazer exclusivamente interesses de poucos individuos. Percebe-se aquiuma
nitida rejei¢do aos ideais utilitaristas, quando adota o Estado uma perspectiva
coletiva acima dos reclames individuais (DI PIETRO, 2013, p.65-66).

A eficiéncia na gestdo publica ¢ entendida como a imposi¢ao
de se materializar as escolhas publicas com o maior grau possivel de
presteza, perfeicao e rendimento funcional (DI PIETRO, 2013, p.83-84).
Nao podendo ser desprezado aqui a distingdo semantica necessaria, entre
eficiéncia e efetividade.

Apesar de muitas vezes serem tratadas como sindnimas as
expressdes guardam uma margem de diferencia¢do, quando observados
os campos de andlise de resultados, sendo a efetividade mais abrangente
que a eficiéncia. “A efetividade supde ndo so a realizagao das condi¢des de
eficiéncia e eficacia, como, também, a correspondéncia com as demandas
da populacdo ou determinados estratos populacionais ou de grupos”
(GUSTIN; DIAS, 2015, p.85).

Postos os dois principios anteriores, resta tratar do principio da
seguranca juridica, que deve ser compreendido como a regular manutengao
dos acordos firmados, de todos eles, a partir de um ideal geral de respeito
a boa-fé, tanto nas relagdes pontuais — de interpretacdo de normas
internas ao direito administrativo —, quanto numa analise estatal macro,
da manuten¢do dos acordos mais gerais firmados pela coletividade® (DI
PIETRO, 2013, p.85-87).

2 A DINAMICA DO CAPITAL, O CENARIO RECORRENTE DE
CRISE E POLITICAS PUBLICAS

Diversas sociedades, em todo o globo, desenvolvem sua gestao
em torno do capitalismo. Indireta ou diretamente esse modelo econdmico

2 E aqui, mais uma vez, caberia uma discussdo sobre as razdes que levam os Estados

a modificarem seus acordos coletivos, seus parametros constitucionais frente aos ajustes
econdmicos necessarios em cenarios de crise. Sendo pertinente a avaliagdo das motivos
que justificam a modificacdo na dire¢@o de reducdo de direitos.
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determina como os paises irdo coordenar suas dindmicas sociais e essa
perspectiva também esta presente no Brasil.

O capitalismo, a propdsito, pode ser entendido como sistema
econdmico em que os meios de produg¢ao, sdo pensados de modo a satisfazer
demandas sempre crescentes de consumo, atendendo a dinamica da oferta
e procura. Os investimentos para que esse fluxo seja implementado sao, em
sua grande maioria, oriundos da propriedade privada, assim como a decisdo
sobre como os rendimentos sdo redistribuidos. Lucros sdo entendidos como
o resultado desse gerenciamento, destinados aqueles que detém o poder de
gerencia sobre os meios de producdo, estando o trabalho e o trabalhador
inseridos nesse ultimo conceito. Por ndo possuirem qualquer poder no
aspecto decisorio da divisdo dos lucros, ficam os trabalhadores sujeitos ao
interesse produtor, que lhes oferece salarios como contrapartida, sendo estes,
aqui compreendidos como uma minima parcela do montante produzido®.
Nesse cenario, o modelo de Estado operacionalizado interfere, mais ou
menos, nessa dinamica, protegendo, por meio do implemento de politicas
publicas, mais ou menos, os individuos da forca segregadora do capital.

A valsa social, sempre instavel, que tenta equilibrar os interesses
e bem-estar das massas, das grandes populacdes, e o interesse de pequenos
grupos, detentores do poder decisério e controle sobre os insumos de
producao — conceituados por diversos autores como burguesia ou elites
—, ¢ essencialmente o cerne das maiores contradigdes do capitalismo
(MESZAROS, 1998, p.12).

Essa tentativa de estabelecimento de um equilibrio entre esses
dois interesses antagdnicos ¢ tratado por Streeck (2012, p.36) como
“capitalismo democratico” que se estabelece no mundo apds a segunda
grande guerra. Nao logrando, no entanto, pleno éxito dada a natureza
imanente do capital em gerar continuas e profundas crises.

Desta forma, por mais que demandem, os tedricos mais propensos
ao neoliberalismo, um distanciamento do Estado das questdes econdmicas
e uma reducdo de intervengdes voltadas v.g., a protecdo do trabalhador,
quanto mais perto aproximam os sistemas de capital do seu limite
exaustivo de rentabilidade, mais proximos de crises o sistema se posiciona,
demandando exatamente o oposto, a interven¢do dos Estados com vistas
a salvacao do capital, eis uma das grandes contradi¢des do capital, como
aponta Mészaros (1998, p.14):

*  Este fendmeno peculiar de divisao dos lucros implementado no sistema de capital foi

popularmente conhecido como mais-valia.
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A crise estrutural do capital ¢ a séria manifestagdo do
encontro do sistema com seus proprios limites intrinsecos. A
adaptabilidade deste modo de controle do metabolismo social
pode ir tdo longe quanto a “ajuda externa” compativel com
suas determinagdes sistematicas permita fazé-lo. O proprio
fato de que a necessidade desta “ajuda externa” aflore — e,
apesar de toda a mitologia em contrario, continue a crescer
durante todo o século XX — foi sempre um indicativo de
que algo diferente da normalidade da extragdo e apropriagdo
economica do sobretrabalho pelo capital tinha que ser
introduzido para conter as graves “disfungdes” do sistema.

A existéncia do capital implica em uma constancia de ciclos de
crises, como denuncia Mészaros (1998, p.7), o que demanda recorrentes
intervengoes estatais na direcao de salvagdo de segmento dos mercados, sob
a justificativa de uma indireta manutencao da ordem social e consequente
protecao dos interesses publicos, a partir dessa intervencao privada. O que
acaba por justificar, mesmo que indiretamente — e a revelia dos teoricos
que defendem um estado minimo —, intervengdes igualmente significativas
de protegdo aos interesses democraticos®.

O argumento pela necessidade de intervencdo para salvagdo
de segmentos estratégicos do mercado em periodos de severas crises
¢, em sua esséncia, bastante parecido com o argumento que defende a
intervengdo dos Estados de bem-estar social nos paises desenvolvidos e
em desenvolvimento, o tinico ponto que difere ¢ aquele voltado a legitimar
quem serdo os destinatarios da intervencgao estatal.

Crises financeiras ndo sdo apenas resultados de
comportamentos “irracionais” dos agentes, mas resultam da
propria forma de operagdo dos mercados financeiros globais
liberalizados sem um sistema de regulacdo adequado.
A crise financeira internacional, cuja origem estad nas
perdas causadas pelo crescente default dos empréstimos
das hipotecas de alto risco do mercado subprime norte-
americano e que, devido ao fato de que grande parte dessas
hipotecas foram securitizadas e distribuidas a investidores
do mercado global, acabou tornando-se global, nos induz
a duas reflexdes. Em primeiro lugar, ela pde em xeque

4 Tais intervengdes seriam decorréncia do fendmeno considerado por Streeck (2012,

p-40) como capitalismo democratico que se manifesta por meio desses arranjos entre
trabalho e capital num cendrio marcado pelo poés-guerra. Compreendendo um Estado de
bem-estar em expansdo, com foco na protec¢ao de direitos.
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os beneficios concretos da globalizagdo financeira, com
mercados financeiros desregulados, inclusive nos paises
desenvolvidos. Em segundo lugar, ela nos remete, a partir
das medidas de natureza fiscal e monetaria implementadas
pelos paises desenvolvidos e, em menor grau, por paises em
desenvolvimento - tais como inje¢ao de liquidez e de capital
nos sistemas financeiros por parte das autoridades econdmicas
destes paises e redugao sincronizada da taxa basica de juros
dos principais bancos centrais mundiais - para se evitar
a repeticao de uma grande depressdo, tanto a repensar o
proprio papel do Estado na economia, quanto a necessidade
de re-regulamentar os sistemas financeiros domésticos e
reestruturar o sistema monetario internacional (DE PAULA;
FERRARI FILHO, 2011, p.316) (grifos nossos).

Como apontam De Paula e Ferrari Filho (2011) as crises ndo sao
apenas reflexos de uma gestao estatal (ou global) irresponsavel ou atécnica,
e sim, como resultado inevitavel de um cenario econdmico ausente de
regulamentacdo, em que os Estados assistem o mercado se organizar,
sempre em direcdo a instabilidades, dados os influxos proprios dessas
interagdes, culminando, repetidamente, em necessarias intervengdes
para salvamento do sistema, naquilo que os autores chamam de “tempos
keynesianos”, uma nitida alusdo a intervengdo estatal para aqueles que
exigem a nao intervengao.

Essa demanda interventiva, sempre recorrente, em meio aos
discursos neoliberais pela nao intervengdo estatal ¢ certamente um dos
pontos paradoxais dos sistemas de capital proposto no século XXI:

A crise estrutural do capital é a séria manifestagdo do
encontro do sistema com seus proprios limites intrinsecos.
A adaptabilidade deste modo de controle do metabolismo
social pode ir tdo longe quanto a “ajuda externa” compativel
com suas determinagdes sistematicas permita fazé-lo. O
proprio fato de que a necessidade desta “ajuda externa”
aflore — e, apesar de toda a mitologia em contrario,
continue a crescer durante todo o século XX — foi sempre
um indicativo de que algo diferente da normalidade da
extracio e apropriacio econdmica do sobretrabalho
pelo capital tinha que ser introduzido para conter as
graves “disfuncdes” do sistema (MESZAROS, 1998, P.14)
(grifos nossos)

Das disfungdes graves que menciona o autor podem ser
compreendidas, v.g., por meio da necessidade, continua, de intervencao
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estatal em setores especificos de espagos privados do mercado, mesmo
sendo estes mesmos espacos os locais de onde emana o nicleo dos discursos
neoliberais que conclamam o estado minimo, a minima intervengao.

2.1 Cenarios de crise, Estados de bem-estar social e as
politicas publicas

Muitos sdo os conceitos que podem ser utilizados para tratar do que
seriam politicas publicas. Para articulagao das proposigdes presentes neste
estudo serao utilizadas as defini¢des de Saraiva (2006) e Easton (1953).

Para Easton (1953, p.129) uma politica publica deveria ser
compreendida como ‘““a alocacdo de valores para toda a sociedade”,
destinagdo de esforgos, financeiros e ndo financeiros para ajustes voltados
aos beneficios de toda a coletividade que forma a sociedade. J4 Saraiva
(2006, p.29) vai um pouco além ao definir politicas publicas como um
sistema de decisdes, de carater publico, voltadas a preven¢do ou corre¢ao
de desequilibrios sociais presentes em todos os aspectos da vida publica,
com vistas ao atendimento dos objetivos tragados pelo Estado.

Postos esses breves conceitos, cabe destacar que o alcance e
manifestacdo das politicas publicas estardo, sempre, diretamente ligadas
ao formato de Estado praticado naquele grupo social.

O Estado brasileiro, instituido pela Carta Magna de 1988,
firma um profundo compromisso com os interesses sociais € as
inadidveis intervencdes para correcao de injusticas e disparidades sociais
historicamente construidas. Como preleciona Tavares (2015, p.705):

O art. 6° da Constituicdo refere-se de maneira bastante
genérica aos direitos sociais pro exceléncia, como o direito a
satde, ao trabalho, ao lazer, a previdéncia social, a assisténcia
aos desamparados etc. [...] € nesse sentido que propoe Jose
Afonso da Silva um conceito, caracterizando os direitos
sociais como ‘prestacdes positivas proporcionadas pelo
Estado direta ou indiretamente, enunciadas em normas
constitucionais, que possibilitam melhores condicoes
de vida aos mais fracos, direitos que tendem a realizar a
igualizac@o de situacdes sociais desiguais. (grifos nossos)

E ainda:

Sao, portanto, direitos que se ligam ao direito de igualdade.
Valem como pressupostos do gozo dos direitos individuais
na medida em que criam condi¢cdes materiais propicias

176 Revista de Estudos Juridicos UNESP, a.19, n.30, 2015



ao auferimento da igualdade real, o que, por sua vez,
proporciona condi¢io mais compativel com o exercicio
efetivo da liberdade (TAVARES, 2015, p.705-706).

Como precisamente pontua Tavares (2015), dada a histéria de
profundas desigualdades experimentada no Brasil, desde sua fundagdo, ndo
ha que se falar em ameaca as liberdades em razao das intervengoes estatais.
Nao pode haver liberdade material enquanto ndo houver uma igualdade
real entre os atores sociais. Nao se sustenta, desta forma, qualquer discurso
neoliberal de contenc¢do das intervengdes estatais, em nome da preservacao
das liberdades, quando estas, de fato jamais existiram para todos. Mesmo
tendo em vista as especificidades das teorias neoliberais e sua aplicabilidade
técnica-econdmica, ndo se pode distanciar da finalidade primeira do
Estado, qual seja promover espacos isondmicos onde, efetivamente, seja
possivel a percepgao e experiéncia de igualdade e liberdade.

Dado o compromisso esculpido na Constitui¢ao de 1988 diversas
politicas publicas vem sendo instituidas em todo o pais. Tendo isto em
vista, para fins de implementagao desse estudo, dois programas em especial
serdo tratados, por comporem eles o objeto de estudo. Sdo eles o PAA:
Programa de Aquisi¢ao de Alimentos da Agricultura Familiar e o PNAE:
Programa Nacional de Alimentacao Escolar.

2.1.1 PAA: Programa de Aquisicdo de Alimentos da Agricultura Familiar

O PAA ¢ uma das politicas publicas realizadas pelo Governo
Federal® voltada ao enfrentamento da fome e da pobreza no Brasil.
Tendo como objetivo indireto o fortalecimento da agricultura familiar.
Para alcance desses objetivos o programa opera mecanismos especificos
de comercializagdo favorecendo a aquisi¢ao de produtos produzidos em
regime de agricultura familiar e estimulando os processos de agregacao de
valor a produgao®.

O programa foi instituido pelo artigo 19 da Lei n® 10.696, de 2
de julho de 2003 e regulamentado pelo Decreto n°® 7.775, de 4 de julho
de 2012. Outro importante marco para o fortalecimento da politica de
combate a fome foi a promulgacdo da Lei n. 11.346 de 15 de setembro de

> Aplicadas regulamente pelo Governo Federal deste sua implementagdo. Conforme

data informada na atual pesquisa até a data de termino desta, a saber, 2016.
¢ De acordo com dados disponiveis no sitio do Ministério do Desenvolvimento Agrario

(MDA), www.mda.gov.br.
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2006, que cria o Sistema Nacional de Seguranc¢a Alimentar e Nutricional —
SISAN com vistas a assegurar o direito humano a alimentacdo adequada.
O PAA possui duas finalidades elementares: promover o acesso a
alimentagdo e fomentar a agricultura familiar. Para tanto o Programa compra
alimentos produzidos em regime de agricultura familiar, dispensando-se a
licitagdo, e os destina as pessoas em situacdo de inseguranca alimentar
e nutricional e ao publico atendido pela rede socioassistencial. O PAA
também contribui para a constituicao de estoques publicos de alimentos
produzidos por agricultores familiares e para a formagao de estoques
particulares, permitindo maior agregacdo de valor aos produtos, afetando
diretamente a economia das localidades em que se opera o programa.
Deste forma o PAA possui dois publicos beneficidrios especificos:
os fornecedores e os consumidores de alimentos. Os agricultores
familiares, assentados da reforma agraria, silvicultores, aquicultores,
extrativistas, pescadores artesanais, indigenas, integrantes de comunidades
remanescentes de quilombos rurais e demais povos e comunidades
tradicionais, sdo no contexto de aplicacdo do programa os beneficiarios
fornecedores, desde que atendam aos requisitos previstos no art. 3° da Lei
n° 11.326, de 24 de julho de 2006, que caracterizam a agricultura familiar.
Ja os beneficidrios consumidores sdo aqueles individuos em situagdo de
inseguranca alimentar e nutricional e ainda aqueles atendidos pela rede
socioassistencial e pelos equipamentos de alimentag@o e nutri¢ao.

2.1.1.1 O PAA em nimeros

O sitio oficial do Ministério do Desenvolvimento Agrario
disponibiliza as informacdes referentes ao histdrico de execucao do PAA,
conforme pode verificar nos dados abaixo, sendo eles uma reproducgao dos
dados oficiais, sendo vejamos:

7O art. 3° da aludida Lei disciplina quem poderd ser considerado agricultor
ou empreendedor familiar rural, elencando os requisitos observaveis, conforme
dicgdo normativa.

178 Revista de Estudos Juridicos UNESP, a.19, n.30, 2015



Grafico 1: Evolucdo da execugdo financeira do PAA, no periodo
entre 2003 - 2012.
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Fonte: Dados disponiveis no sitio oficial do Ministério do Desenvolvimento
Agrario /Resumo da aplicagdo do recurso do PAA entre 2003 e 2012.

Entre os anos de 2003 e 2012 o acompanhamento da execugdo
financeira do PA A registrou um crescimento de 85% dos valores aplicados,
tendo em vista a execu¢do em todo o territorio nacional. Os valores
aplicados em 2003, quando iniciou-se o programa, eram aproximadamente
cento e quarenta ¢ cinco milhdes de reais, alcangando em 2012 — tltimo
ano em que o controle de gastos e acgodes ¢ fornecido em dado oficiais —,
com um montante de mais de novecentos milhdes de reais. A crescente
se da pelo aumento das demandas nos municipios e pelo nimero maior
de municipios que adere, gradativamente, ao programa. Conforme dados
disponiveis no sitio oficial, ainda em 2015, diversos municipios ainda ndo
sao atendidos pelo programa.

O programa ainda avalia o numero de agricultores familiares que
gradativamente passam a integrar o programa:
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Grifico 2: Evolucdao do n® de Agricultores Familiares participantes do
Programa,no periodo de 2003 —2012.
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Fonte: Dados disponiveis no sitio oficial do Ministério do Desenvolvimento
Agrario /Resumo da aplicag¢do do recurso do PAA entre 2003 e 2012.

O numero de agricultores inscritos no programa, no intervalo
entre 2003 e 2012 cresceu em 78%. Saindo do numero inicial de 41.464
(quarenta e um mil, quatrocentos e sessenta e quatro) agricultores familiares
cadastrados no ano inicial do programa, para 190.718 (cento e noventa
mil, setecentos e dezoito) agricultores em 2012.

O governo federal estima destinar, entre 2015 e 2016® um
montante de R$ 1,3 bilhdo para a agricultura familiar dentro do Programa
de Aquisicdo de Alimentos, segundo dados oficiais divulgados’.
Permanecendo os niimeros estimados para 2015/2016 proporcionais aos
numeros trabalhados até¢ 2012. O programa fornece os produtos nele
adquiridos para orgdos federais, estados € municipios.

2.1.2 PNAE: Programa Nacional de Alimenta¢ao Escolar
OPNAE teve suaimplantacdo em 1955, com o nome de Campanha

da Merenda Escolar, pelo Decreto n. 37.106/1955, sendo coordenado,
inicialmente, pelo Ministério da Educacdo (MEC). Apds alteragdes

8 Intervalo temporal em que se realizou a presente pesquisa.

? Dados divulgados no por Portal Brasil, em junho de 2015, na secdo
“economia e emprego”.
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no nome e na vinculacdo institucional, passou a chamar-se, em 1979,
Programa de Alimentagdo Escolar e foi incorporado ao Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educacao (FNDE), em 1997. O FNDE, autarquia
vinculada ao MEC ¢ atualmente'® a responsavel pela normatizagdo e
conducgdo de todas as a¢des necessarias a regular execucao do Programa.

Sao atendidos pelo Programa os alunos de toda a educagao basica
(educacdo infantil, ensino fundamental, ensino médio e educacao de jovens
e adultos) matriculados em escolas publicas, filantropicas e em entidades
comunitarias (com alguma vinculagao com poder publico ou que recebam
dele subsidio), por meio da transferéncia de recursos financeiros.

A Constitui¢ao Federal, em seu art. 208, incisos IV e VII assevera:

Art. 208. O dever do Estado com a educagdo sera efetivado
mediante a garantia de:

IV - educacido infantil, em creche e pré-escola, as criangas
até 5 (cinco) anos de idade.

VII - atendimento ao educando, em todas as etapas da
educacio basica, por meio de programas suplementares
de material didatico escolar, transporte, alimentacio
e assisténcia a satde (BRASIL, 1988, ndo paginado)
(grifos nossos)

Conforme a dic¢do normativa constitucional, obrigam-se assim,
todas trés esferas governamentais, a efetivar a educacdo, provendo, em
todas as etapas da educagdo basica, por meio de programas suplementares
as condigdes para uma educacdo efetiva, tendo dentre elas a alimentacao,
como elemento indispensavel possuindo portanto, o PNAE carater
suplementar em atendimento ao ditame da Carta Maior.

Ainda em conformidade com os dados oficiais disponiveis'!, o
valor repassado pela Unido aos estados e municipios ¢ calculado levando
em conta o dia letivo o numero de alunos, definido de acordo com a etapa
e modalidade de ensino, dentro do seguinte escalonamento: para alunos
em creches é destinado o valor de R$1,00 (um real), na pré-escola o valor
destinado por aluno ¢ de R$0,50 (cinquenta centavos), em escolas indigenas
e quilombolas o valor repassado ¢ de R$0,60 (sessenta centavos), no ensino
fundamental, médio e educagao de jovens e adultos o valor ¢ menor que os

10 Dados levantados no curso de 2016.

1" Dados disponiveis no sitio oficial do FNDE.
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demais, sendo de R$0,30 (trinta centavos) por aluno. Ja no ensino integral
o valor repassado ¢ de R$1,00 (um real). Aos alunos do Programa Mais
Educagao ¢ destinado o valor de R$0,90 (noventa centavos) e para alunos
que frequentam o Atendimento Educacional Especializado no contraturno
o equivalente R$0,50 (cinquenta centavos).

O repasse ¢ feito diretamente aos estados e municipios, tendo
como base o Censo Escolar realizado no ano anterior a destinagao dos
valores. O Programa prevé o acompanhamento e fiscalizacdo direta da
sociedade, por meio dos Conselhos de Alimentagdo Escolar (CAE), pelo
FNDE, pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), pela Controladoria Geral
da Unido (CGU) e pelo Ministério Publico.

2.1.3 O PNAE em numeros

Os dados fornecidos pelos 6rgdos governamentais informam a
progressao na gestdo do programa, sendo vejamos:

Grifico 3: Recursos investidos no PNAE — 2000-2007
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Fonte: Dados disponiveis pelo Ministério da Educa¢do (MEC). Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educagao.

De acordo com os dados acima, o numero de recursos aplicados

em 2000 estava em torno de R$906 milhdes de reais atendendo um
montante de aproximadamente 37 milhdes de estudantes ao longo dos
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anos, em 2007 — intervalo mensurado pelos dados oficiais disponiveis — o
valor de investimento elevou-se a patamares em torno de 1,5 bilhdo, sendo
que o numero total de alunos beneficiados caiu nesse intervalo, baixando
para algo em torno de 35 milhdes de alunos.

O governo federal estima que em 2015 o valor total destinado
para o PNAE sera de R$3,8 bilhdes, beneficiando em torno de 42,6
milhdes de estudantes da educagdo bésica e de jovens e adultos. Com o
advento da Lei n°® 11.947/2009, 30% desse valor total — ou seja, em torno
de R$1,14 bilhdo — deve ser, obrigatoriamente, investido na compra direta
de produtos oriundos da agricultura familiar. Segundo o governo a medida
tem como objetivo estimular o desenvolvimento econdmico e sustentavel
das comunidades locais'?e'?.

A conexao finalistica entre 0 PNAE e a agricultura familiar fora
fixada na Lei n. 11.947/2009, em seu art.2°, inciso V que determina:

Art. 2°0 V - o apoio ao desenvolvimento sustentavel,
com incentivos para a aquisicdo de géneros alimenticios
diversificados, produzidos em ambito local e
preferencialmente pela agricultura familiar e pelos
empreendedores familiares rurais, priorizando as
comunidades tradicionais indigenas e de remanescentes
de quilombos (BRASIL, 2009, nido paginado)

E ainda, no mesmo texto legal:

Art. 14. Do total dos recursos financeiros repassados
pelo FNDE, no ambito do PNAE, no minimo 30%
(trinta por cento) deverdo ser utilizados na aquisicio
de géneros alimenticios diretamente da agricultura
familiar e do empreendedor familiar rural ou de suas
organizacdes, priorizando-se os assentamentos da
reforma agraria, as comunidades tradicionais indigenas
e comunidades quilombolas.

O aludido texto normativo ao determinar a aquisi¢do, pelo
programa, de produtos locais, preferencialmente pela agricultura familiar,
pelo empreendedorismo familiar, assentamentos da reforma agraria, as
comunidades tradicionais indigenas e comunidades quilombolas, dd um
importante passo em direcdo a sustentabilidade e fomento da producdo e
da economia local.

12 Idem.

13 Nao foram localizados dados sobre o programa no intervalo entre 2008 e 2015.
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3 ANALISE DAS POLITICAS PUBLICAS DE FOMENTO
A AGRICULTURA FAMILIAR NO MUNICIPIO DE
PETROLINA: ESTUDO DE CASO

3.1 Métodos da pesquisa e delineamento do objeto e amostra

Compreendeu-se como objeto delineado para a pesquisa de
campo a mensuracao da efetividade dos programas PAA e PNAE, no
municipio de Petrolina-PE', a partir de dados objetivos e da percepcao
dos sujeitos envolvidos nos processos. Para tanto foram delimitados como
elementos necessarios ao levantamento: 1) dados sociodemograficos
relacionados ao publico alvo do programa, 2) dados quantitativos sobre
valores, periodicidades e produtos envolvidos na dinamica dos programas
e 3) a percepcao dos gestores e agricultores familiares rurais envolvidos,
sobretudo desses ltimos.

Como instrumentos metodoldgicos para coleta de dados foram
utilizados questionarios semiestruturados, aplicados tanto com os gestores
municipais, dos dois programas, quanto para os agricultores familiares
rurais cadastrados. No tocante ao fechamento das amostras optou-se pela
entrevista com todo o universo de gestores (para gestao dos dois programas
o municipio dispde dois profissionais, sendo os dois entrevistados).
Enquanto que, no tocante aos agricultores foi selecionado, como amostra,
uma das associagdes de produtores rurais que fornecem aos programas
PAA e PNAE. A associacao contava com 13 familias associadas, sendo
que para a entrevista, 11 dessas familias foram consultadas.

As entrevistas com gestores e produtores rurais foram realizadas
no intervalo entre margo e abril de 2016. Quanto a andlise dos dados
levantados foi adotado como recurso metodologico a frequéncia absoluta,
além da andlise dos dados objetivos quantitativos e sociodemograficos
fornecidos pelos entrevistados e coletados em fontes oficiais'.

O controle dos resultados auferidos a partir dos dados quantitativos
e qualitativos levantados, com vistas a mensuragcdo da efetividade do

4 Para maiores informagdes sobre o municipio vide dados disponiveis no sitio
oficial do IBGE.

5 Fontes oficiais que oferecem dados sobre os programas ¢ IBGE, como se percebera

ao longo da explanagdo.
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programa, deu-se, ao término da pesquisa, por meio da triangulagdo
metodolégica (GUSTIN; DIAS, 2015, p.93).

3.1.1 Perspectiva e dados fornecidos pela gestao sobre as politicas
publicas de fomento da agricultura familiar no municipio de Petrolina

Os programas PAA e PNAE enquanto politicas publicas
implementadas pelo governo federal em cooperacdo com os governos
estaduais e municipais configura-se como um fator de impacto econdomico,
a partir da entrada sistemdtica de recursos na economia local, alterando
ndo apenas a dindmica nas relacdes econdmicas como possibilitando
reconstru¢oes nas constituicoes familiares.

O municipio de Petrolina, no sertdo pernambucano aderiu ao
programa PAA em 2010, acompanhando, assim como diversos outros
municipios, a ampliagdo e aprimoramento das ac¢des'® pertinentes ao
seu implemento.

De acordo com dados fornecidos pela Secretaria Executiva
de Seguranga Alimentar do Municipio de Petrolina!’, em 2016,
aproximadamente, 450 familias de agricultores encontravam-se cadastradas
no programa como fornecedores aptos. Ainda segundo os dados cadastrais
ha uma média, para os cadastros validos, de 4 integrantes por familia,
resultando aproximadamente 1800 agricultores atingidos pelo programa,
apenas no municipio em analise.

O aporte financeiro movimentado na economia municipal, a
partir do PAA, atingiu apenas em 2016, um montante de aproximadamente
R$2.156.123,00 (dois milhdes, cento e cinquenta e seis mil, cento e
vinte e trés reais).

Conforme dispde a Secretaria Executiva de Seguranca Alimentar
do Municipio de Petrolina, ndo se trata o PAA de um fundo de repasse
financeiro, entre Unido e municipios e sim, de um programa com regras
especificas de gestdo e permanéncia que devem ser atendidas, cuja
fiscalizagdao se da continuamente. O programa se implementa em ciclos
de 8 meses continuos que se iniciam com as chamadas publicas em que
sdo informados aos interessados no fornecimento quais produtos sdo de
interesse da gestdo municipal, para que a producdo possa ser realizada. O
instrumento para inclusao e identificacdo das familias de produtores rurais

16 Vide graficos 1 e 2.

17 Orgdo municipal responsavel pela condugio do PAA.
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integrantes do programa ¢ a Declara¢do de Aptiddo ao Pronaf (DAP),
sendo feito por este mesmo instrumento os respectivos pagamentos. Sobre
estes ultimos, ndo podem ultrapassar por DAP o valor de R$6.500,00 (seis
mil e quinhentos reais).

Na perspectiva do gestor da Secretaria Executiva de Seguranga
Alimentar do Municipio de Petrolina o programa apresenta alguns
pontos positivos e negativos. Entre os positivos destaca-se, claramente,
o grande aporte financeiro que passa a circular na economia local, em
especial, dirigido ao trabalhador rural. Ainda conforme o entendimento da
gestdo publica municipal o programa pressiona o agricultor a melhorar a
producao, por meio do valor agregado ao produto, tanto no beneficiamento
que o produto deve ter para poder ser incluido no programa, quando a
utilizacdo de embalagem, etc. Para a gestdo publica, ao comercializar com
o programa o agricultor ¢ conduzido a melhorar sua prestagdo de servigo
0 que otimiza sua relagdo com outras formas de comercializa¢ao, como as
demandas com o mercado provado, por exemplo. Além disso, segundo o
setor publico, a pressao para que o agricultor integre alguma cooperativa
ou associagdo para gozar de maiores vantagens na ordem de preferéncia,
estimula o didlogo e contato entre os produtores ampliando a troca de
experiéncias e aprimoramento profissional.

De acordo com o gestor da Secretaria Executiva de Seguranca
Alimentar do Municipio de Petrolina, o PAA possui trés importantes vieses.
O primeiro deles possui carater de fomento, ao alcancar o produtor rural
local. A fala do gestor destaca que a renda adquirida pelos agricultores nao ¢
totalmente proveniente do programa, porém, funciona como um importante
propulsor para produgdo por ser um recurso mais seguro que o comumente
esperado no mercado convencional. O segundo viés € o socioassistencial. Ao
atender diversas entidades municipais'® através dos alimentos destinados a
elas por meio do programa. Um dos beneficios sociais oriundos da dinamica
do programa ¢ o aumento da qualidade dos alimentos disponibilizados
a essas entidades por meio do programa uma vez que os fornecedores sdo
pressionados a buscarem sempre alimentos de maior qualidade. O terceiro viés
se relaciona ao aspecto exclusivamente econdmico a partir do momento que um
consideravel volume financeiro circula no proprio municipio. Como destaca

8 Mais de 48 entidades ptblicas foram atendidas em 2016 pelo programa PAA no
municipio de Petrolina, dentre elas destacam-se, v.g., o restaurante popular, a CAPES,
CRAES e cadeia feminina, além das instituigdes privadas como APAE, AME,
PETRAPE entre outras.
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o gestor entrevistado, tal valor poderia ser levado para outros mercados, pela
negociagdo com produtores de fora da regido sendo adotado, por exemplo, o
recurso de licitagdo. No exemplo pontual da pesquisa, recursos no montante
de mais de 2 milhdes de reais circularam em 2016 no municipio aquecendo e
impulsionando a economia local.

Como aspecto negativo, destaca a gestdo publica, que o programa
ainda possui status de politica publica assistencialista, impondo ao
programa um carater precario. Ensejando o risco de interrupcido pela
escolha publica de futuros gestores no ambito federal. A fragilidade de um
programa de tamanha importancia — segundo a perspectiva do entrevistado
— ¢, fatidicamente, um aspecto negativo ainda presente.

J& o programa PNAE ¢ acompanhado no municipio de Petrolina
pela Secretaria Municipal de Educacdo. Segundo dados fornecidos pela
gestdo municipal aproximadamente 140 toneladas de alimentos sao
comercializadas por més, a partir do programa. Equivalendo a 1400
toneladas de alimentos por ano. Estes valores dizem respeito ao intervalo
de 10 meses em que o programa se implementa. Os recursos, que sao
destinados pelo governo federal ao PNAE sao utilizados na merenda escolar.
Os valores totais, veiculados no municipio pelo programa, giram em torno
de 5 milhoes e 200 mil reais. Sendo deste total, conforme a determinacao
legal, reservado 30% ao fornecimento pela agricultura familiar, o que foi
equivalente, em niimeros reais, no municipio em questao, no exercicio de
2016 a algo superior ao importe de 1 milhdo e meio de reais.

Como bem destaca a gestio publica no curso da entrevista, esse seria
um valor percebido apenas por grandes empresas e conglomerados financeiros
do ramo de alimentos em nao sendo praticada esse tipo de politica ptblica.

Destaca ainda a administragdo publica que dentro do programa
estdo, no ano de 2016, cadastrados 397 agricultores, distribuidos entre
produtores individuais e 24 grupos de produtores rurais.

Ainda em conformidade com os dados levantados na pesquisa junto
aos gestores municipais do PNAE, nenhum tipo de acompanhamento ¢ feito
junto com os agricultores para mensurac¢ao dos impactos do programa em suas
praticas e vidas cotidianas. Os unicos controles feitos, pelos gestores, até o
momento do fechamento da pesquisa, sao aqueles referentes aos cadastros de
produtores e o controle anual junto CAE (conselho de alimentagdo escolar) no
intuito de fiscaliza¢ao do uso dos recursos federais.

Na perspectiva dos gestores, a manuten¢ao de programas como o
PNAE estimula a produg¢ao local, fortalece o fluxo financeiro no municipio
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ocasionando solidez, renda e todos os desdobramentos implicitos, como
fomento ao consumo em outras areas, maior empregabilidade, etc., além
de evitar o éxodo rural dos trabalhadores que quando ndo alcangando €xito
em suas atividades sdo for¢ados a migrar de fungdo e de localidade. Foi
ainda destacado na entrevista pelos gestores que a aplicagdo de politicas
dessa natureza, em periodos ciclicos de crise produzem um aquecimento da
economia importante, dado a eventual desaceleragdo inerente aos cenarios
de crise, o que para a economia local € de grande valia.

3.2 Perspectiva das familias de agricultores rurais

Os dados expostos a seguir dizem respeito aos dados objetivos
quantitativos e qualitativos, fornecidos por agricultores rurais participantes
dos programas PAA e PNAE no municipio de Petrolina. A coleta dos dados
se deu por meio de entrevistas semiestruturadas que ocorreram no intervalo
de 13 de margo a 15 de abril de 2016, no proprio ambiente de trabalho dos
entrevistados. A amostra diz respeito a integralidade de um dos grupos
participantes dos programas sendo de carater nao-probabilistico intencional.

Objetivou-se com o levantamento, mensurar a perspectiva
dos produtores rurais sobre os impactos econdmicos, laborais e sociais
dos programas em suas dinamicas, além daquilo que era dito sobre as
intempéries para manutencao da agricultura em familia.

Inicialmente buscou-se identificar como os produtores tomavam
conhecimento do programa como observa-se na tabela 1.

Tabela 1: Formas de acesso/conhecimento acerca dos programas

Formas de acesso/inclusao Frequéncia %
Através de veiculos privados de comunicagao/radio/TV 0 0
Diretamente através dos 6rgios publicos 0 0
Através da associacdo de agricultores 9 81,9
Diretamente pelos agricultores 2 18,1
Total 11 100

Fonte: Dados da pesquisa, 2016.

No universo da pesquisa, identificou-se que a associagdo, a saber
o grupo de associados que ja participa dos programas, predominantemente,
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busca por novos associados € ndo o contrdrio. A informag¢do e ciéncia
acerca dos programas que beneficiam agricultores chega a eles pelos
grupos organizados, sendo de 100% o percentual, divididos entre a busca
diretamente pela associacgao (81,9%), seja por agricultores que ja integram
a associagdo (18,1%). Cabe aqui observar que embora o programa seja
uma iniciativa dos poderes publicos, ndo existe ampla visibilidade, pelos
recursos de que dispde os governos, para informagdo aos interessados em
potencial, ou seja, aqueles agricultores que ainda ndo integram qualquer
associacdo ou cooperativa. Este trago ¢, certamente, um aspecto de
deficiéncia do programa.

Quando questionados sobre o intervalo de experiéncia dentro dos
programas 63,6% dos associados pesquisados possuem entre 5 e 6 anos de
permanéncia no programa, enquanto 36,4% dos entrevistados, possui entre
2 e 4 anos no programa, ou seja, da amostra entrevistada, a maior parte
j& procedeu uma renovagdo do DAP, o que corrobora a ideia de que uma
avaliagdo mais consistente, tendo em vista que a percep¢do dos demais,
embora valida, submete-se ao crivo da permanéncia como critério objetivo
de aprovacgao do projeto.

Sobre a composi¢do do nucleo familiar, segundo a pesquisa foi
identificado que 72,7% (maioria das familias consultadas) possuia uma
composi¢do familiar de 2 a 4 membros, sendo 27,3% das familias com
composi¢ao entre 5 ¢ 6 membros. Nenhuma das familias entrevistas possui
nucleo familiar com mais de 6 integrantes. Os dados fornecidos pelos
agricultores correspondem a estimativa sociodemografica realizada pelos
orgéos publicos municipais'.

Um dado importante, que pode ser mensurado pela amostra
analisada, diz respeito a nao interferéncia do programa da escolha
profissional da comunidade. 100% dos entrevistados ja desempenhavam
atividade agricola. Nao havendo uma altera¢do da dindmica profissional
em razao de adequagdo ao programa, noutros termos, nenhum dos
respondentes passou a realizar a atividade agricola para estar apto a
participar do programa.

Para apreensao da percep¢ao dos pesquisados sobre os beneficios
experimentados ap0s a participacdo nos programas em analise, foi dada a

¥ Em conformidade com a pesquisa realizada apenas a Secretaria Executiva de

Seguranga Alimentar do Municipio de Petrolina (responsavel pelo PAA), realiza esse tipo
de controle sociodemografico junto aos agricultores cadastrados.
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possibilidade dos respondentes enumerarem, livremente, a lista que, para
eles, melhor correspondia a suas realidades. O que pode analisar no grafico 4.

Grifico 4: Beneficios percebidos e alteracdo na dindmica da agricultura
familiar apds o inicio do programa.

Mais unidio paraa familia
momia financeira/profissional
Mais tempo livre

Maior margem de lucro

axisténciade atravessacdores na
venda

Vendasegura/ Diminui¢éio de
perdas na produgdo

8]0
Fonte: Dados da pesquisa, 2016.

Buscou-se junto aos agricultores rurais as percepgoes sobre as
alteracdes, nas dindmicas pessoais, familiares e econdmicas, decorrentes
da participagdo nos programas PAA e PNAE. Para a resposta foi dada a
possibilidade de livre articulagao pelos entrevistados, sendo categorizadas
as opg¢des mais recorrentes ofertadas pelos respondentes, possibilitando
um delincamento de uma percepcdo média destes sobre os beneficios
experimentados, ocorrendo, inclusive, mais de uma das opg¢des por
resposta. 71,7% dos entrevistados mencionaram em sua resposta quando
questionados sobre “aspectos que se alteraram na dindmica da agricultura
familiar apos o inicio do programa” —, que a partir da adesao ao programa
a “venda era segura”, havendo “diminuicdo de perdas na producio”, ou
“recebimento certo”, por estarem comercializando diretamente com o
governo. Sendo este 0 aspecto mais recorrente nas respostas dos agricultores
abordados, dado este que revela uma realidade de perdas e inseguranca na
producao agricola dos pequenos produtores rurais, que, de acordo com a
percepcao manifesta pelos entrevistados, foi superada/amenizada com a
dindmica do programa.

Na sequéncia, como segunda percep¢ao mais recorrente, presente
em 54,5% das respostas esteve a “autonomia”, financeira, profissional
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ou financeira/profissional sentida pelos entrevistados. Segundo eles,
poder gerir o tempo ¢ a atividade, sem a interferéncia de patrdes ¢ um
importante beneficio. Em terceiro lugar, tém-se duas respostas com 36,4%
de incidéncia. A percepcdo dos beneficios de 36,4% dos respondentes
relacionou-se a maior margem de lucro.

De acordo com os entrevistados o prego pago pelos produtos no
programa ¢ mais rentdvel do que seria se a venda se desse normalmente
no mercado de alimentos. Ainda segundo os proprios entrevistados
os rendimentos acima da média chegam a numeros em torno de 20%.
Igualmente, para 36,4% dos entrevistados, desempenhar as atividades em
familia ¢ um fator de relevancia. Dentre as respostas sobre as vantagens
em participar do programa, 27,3% informaram como beneficio “a
inexisténcia de atravessadores na realizacdo das vendas”, sendo, para eles,
fundamental o fato da venda ocorrer diretamente com o programa. 9,1%
dos respondentes informou ainda que o trabalho autonomo, na agricultura
familiar, proporciona maior controle do tempo e consequentemente maior
tempo livre para realizacdo de outras atividades. Em tempo, nenhum dos
respondentes considerou como resposta a inexisténcia de beneficios em
participar do programa, mesmo apos estimulo dos entrevistadores, dada a
possibilidade para tanto no ambito da pesquisa semiestruturada.

Tabela 2: Intengdo de prosseguimento e evasao dos programas

Intenciio de permanéncia e evasio Frequéncia Y%
Nao pretende mudar de atividade 8 72,8
Pretende / considera mudar de atividade 2 18,1

Ja realiza outras atividades paralelas a
agricultura familiar

Total 11 100
Fonte: Dados da pesquisa, 2016.

1 9,1

Quando indagados sobre a intencdo de continuar as atividades
junto ao programa, os respondentes, em sua integralidade, afirmaram total
satisfacdo em estar trabalhando em regime de agricultura familiar, dentro
dos programas (as tnicas criticas citadas foram no sentido do desejo deles na
amplia¢do dos beneficios oriundos do programa, ndo havendo criticas sobre
a extensao ora operacionalizada) a despeito disso, 9,1% dos entrevistados
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manifestaram j4 estar realizando outras atividades profissionais, paralelas
a agricultura familiar, 18,1% responderam no sentido de que pretendem
em algum momento mudar de atividade completamente, enquanto 72,8%
das respostas foram no sentido de permanéncia na atividade voltada &
agricultura familiar.

Ainda no tocante a percepcao dos sujeitos sobre os beneficios
experimentos a partir da participacdo nos programas, fora identificado
que os entrevistados ao discorrerem sobre os beneficios experimentados
estabeleciam uma vinculacdo subjetiva, um sentimento de gratidao a
sujeitos que foram, segundo eles, os responsaveis pela chegada dos
beneficios experimentados pela comunidade daqueles agricultores. Embora
nao houvesse uma previsao para levantamento desse dado, a mencao a ele,
por todos os respondentes, possibilitou a delimitacdo de uma percepg¢ao
especifica, da amostra, sobre a questao.

Tabela 3: Vinculacdo subjetiva realizada pelos entrevistados a satisfagao

com 0s beneficios do programa
Elementos subjetivos na vinculacio Frequéncia %
Aos préprios agricultores e seu trabalho 5 45,5
A pessoa do lider da associa¢iio 6 54,5
A pessoa do governante direito ou indiretamente 0 0
Total 11 100

Fonte: Dados da pesquisa, 2016.

A partir das respostas coletadas, identificou-se que entrevistados
ao explicar a sua satisfacdo, além de elencar os motivos diretos (tratados
no grafico 5), também citaram motivos subjetivos que atrelavam a
satisfacdo aos resultados dos projetos. Atribuiram em maior quantidade
(54,5%) ao trabalho da lider da associacdo, o sucesso das atividades.

2 ¢

Foram recorrentes expressdes como “a presidente cuida de tudo”, “quem
faz tudo ¢ ela”, “gracas a ela”, o que demonstrou um senso de gratiddo
atrelado & pessoa que lidera e conduz a associacdo. Em seguida elencaram
a importancia do trabalho coletivo, dos proprios associados (45,5%), como
fator determinante para o alcance dos resultados positivos experimentados.
Em tempo, aqueles que entenderam como predominante a atuacao da lider
da associagdo, ndo excluiram a importancia do trabalho coletivo, para fins

de mensuragdo na pesquisa, os dados foram considerados separadamente,
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numa propor¢ao foi de 54,5% para 45,5%. Importa ainda frisar que nenhum

dos entrevistados vinculou a sua satisfacao a figura dos agentes publicos.
Sobre as relagdes construidas dentro da associacdo para

implemento dos trabalhos, foram levantados os seguintes dados:

Grifico 5: Confianca e conflitos de interesses no trabalho em agricultura
familiar em associagao.

ml m2 m3

1 - Afirmam ndo haver qualquer conflito de interesses no trabalho coletivo
2 - Afirmam haver algum conflito de interesses no trabalho coletivo
3 - Afirmam haver conflitos de interesse que comprometem os trabalhos

Fonte: Dados da pesquisa, 2016.

A satisfagdo com o andamento do trabalho em associacdo,
expressa pela integralidade dos entrevistados, guarda relacdo estreita com
a (in)existéncia de conflitos de interesses dos associados. Quando presentes
circunstancias que anunciem divergéncia de interesses, ¢ possivel que
haja a quebra de confianca e isso mina a possibilidade de harmonia no
trabalho coletivo. Conforme os dados da pesquisa realizada 72,7% dos
entrevistados informa ndo haver qualquer sinal de controvérsia entre
o grupo e plena confianga nos trabalhos voltados a busca dos interesses
comuns. Noutra ponta, 18,2% dos entrevistados afirmou haver algum
conflito, ndo sendo, contudo, suficiente para comprometer o andamento
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das atividades. Enquanto que apenas 9,1% dos entrevistados afirmou haver
conflitos que comprometem o regular andamento das atividades.

4 ANALISE DOS DADOS E DISCUSSOES

Em um cenario de crise, especialmente quando os efeitos desta
sdo sentidos em um intervalo longo e com desdobramentos internacionais
e nacionais, os mais diversos setores da economia sao afetados e expostos
ao enfraquecimento e fragilidades, como foi o caso da crise internacional
que se iniciou em 2008 e atinge o Brasil nos anos seguintes e perdura
at¢ o momento de fechamento deste trabalho (2016). (DE PAULA;
FERRARI FILHO, 2011)

Quando os mercados ndo sdo capazes de ajustarem a si mesmos,
e os desequilibrios pdem em risco os mercados de capitais, tanto as
teorias neoliberais, quanto teorias de outra monta, como as Keynesianas,
convergem no sentido de que intervengdes estatais sdo necessarias, para
promocao dos reajustes necessarios. A divergéncia nesse ponto se localiza
na questdo relativa ao carater de tais ajustes, no nivel de regulamentacgao
que pode ou deve ser promovido e as intervengdes, mais especificamente
no sentido de identificar, a partir de tais intervengdes, qual formato de
Estado se pretende erigir. Divergem as teorias se o salvamento, a ser
promovido pelos Estados deve alcancar apenas os mercados e grandes
conglomerados — para que a economia se reorganize ¢ a promog¢ao das
liberdades reste protegida — ou se de outro modo, devem os Estados
também estender esse interesse interventivo salvador as populagdes mais
carentes, mais fragilizadas, dentro ou fora de cenarios de crise, como
asseverou a modernidade.

No bojo do estudo em tela tem-se duas escolhas efetuadas pelo
governo brasileiro na gestdo da coisa publica. Primeiramente identifica-se
a ideia de prover para as populagdes carentes um atendimento assistencial
(por meio do atendimento efetuado pelas entidades beneficiadas®’). Em
segundo lugar, ¢ decidido que isso sera feito de modo que o gasto implicado
na primeira escolha serd destinado a gerar uma receita para as populagdes
produtoras rurais de pequeno e médio porte (mais expostas as fragilidades
comuns a cendrios de crises) na mesma localidade. Esse padrao de escolha
publica aproxima-se mais do padrdo Keynesiano do que propriamente dos

2 Vide topico 4.1, nota 21.
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padrdes neoliberais, embora seja recorrente a afirma¢do de os governos
atuais adotam padrdes neoliberais de controle da economia.

E possivel afirmar que as medidas produzem impactos positivos na
economia local, uma vez que, conforme apontam os gestores consultados,
um montante anual de aproximadamente 5,5 milhdes sdo inseridos na
dindmica da economia local através dos programas. Frisando que tais
valores ndo se tratam de repasses fundo a fundo e sim de programas de
insercdo/remocado pautados em critérios anualmente verificados — como
ja mencionado anteriormente — correspondendo a uma importante receita
para o municipio. Destaque-se que deste valor total oriundo dos dois
programas, mais de 2 milhdes sdo destinados pelo PAA para a agricultura
familiar, ao tempo em que mais de 1 milhdo e meio para os produtores
rurais em regime familiar por meio do PNAE.

Considerando o nimero de familias cadastradas no PAA que ¢ de
aproximadamente 450 grupos familiares alcancados pelo PAA e, levando
em conta os numeros limitrofes para pagamento do DAP (R$6.500,00/a
cada 8 meses) e, o nimero médio de integrantes por familia, pode-se
auferir que nesse intervalo de participagdo no programa a familia alga
rendimento mensal a algo em torno de R$800,00/més, ou R$200,00/
individuo (em sendo considerada a média de 4 sujeitos por nucleo familiar
rural). Esses valores quando somados ao rendimento nominal mediano
mensal dos domicilios rurais que ¢ de R$219,83, ocasiona um consideravel
acrescimento na renda dessas familias.

Ja no PNAE, aproximadamente 397 agricultores participam do
programa, contribuindo com sua produgao para o consumo de um montante
coletivo de 1400 toneladas de alimentos, no intervalo de 10 meses (quando
o programa faz as aquisi¢des), implicando em um fluxo financeiro,
destinado a esses produtores, de mais de 1 milhdo e meio de reais.

Em um cenério regular de crise, a producdo agricola de
pequeno e médio porte (em especial essa ultima onde se localizam os
trabalhadores em regime de agricultura familiar) sente a retracdo do
mercado e o endurecimento ao acesso ao crédito, necessario a producao.
O impacto das perdas no curso produtivo e a baixa nos valores dos
produtos comercializados sdo fatores determinantes para a fragilizagao
de agricultores de modo geral, sobretudo dos pequenos agricultores.
Nao ¢ de causar espanto que na percep¢ao dos agricultores, o fator de
maior impacto (71,7%?') na mensura¢ao dos beneficios na participacao

21 Vide grafico 5.
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do programa seja a venda segura e a redugdo de perdas (entenda-se perdas
aqui, aquele quantitativo de produto que nao ¢ vendido em tempo habil
pelo produtor, pela baixa procura). Seguindo-se a esse dado na percepgao
dos agricultores, estd a autonomia da condu¢do dos negbcios, a saber,
a auséncia de atravessadores na implementacdo das vendas (54.5%7%).
Pode-se concluir, nesse ponto, que a dindmica econdmica na agricultura
rural ¢ efetivamente atrelada a realizagdo do programa e isso ¢ claramente
mensurada, por gestores e agricultores.

Quando questionados sobre a intengdo em prosseguimento da
atividade agricola a percepg¢ao expressa predominante ¢ aquela no sentido
de continuidade nas atividades rurais (72,8%%) dado o alto grau de
satisfacao com os resultados obtidos. Tal perspectiva certamente ¢ reflexo
direto dos resultados numéricos/financeiros, citados anteriormente. Se
levado em conta o traco historico nacional do éxodo rural (FROEHLICH,
et al, 2011)* este ¢ sem duvida um dos pontos fundamentais do programa
no aspecto de sua efetividade enquanto politica publica.

Avangando para os aspectos mais especificos das politicas publicas
em questdo, observou-se um dado, que nao era pretendido inicialmente
pelos pesquisadores, que veio a possibilitar (pelo carater qualitativo
implementado pela pesquisa), a mensuracdo de um importante aspecto da
realidade analisada. 100% dos entrevistados atribuem a melhoria de suas
condi¢des de vida, em fungdo do programa, ao trabalho coletivo (45,5%%)
ou ao lider da associagdo que conduz os projetos e trabalhos (54,5%%),

2 Idem.
2 Vide tabela 2.

2% Sobre o éxodo rural brasileiro, comentam Froehlich, et al (2011) que “a dindmica
populacional do rural brasileiro tem sido marcada pela drastica diminuig¢@o da populagao,
principalmente nos ultimos 50 anos. Atualmente, em percentuais absolutos essa
diminuicdo perdeu a intensidade, entretanto, ainda continua presente, e, em algumas
regides, mantém-se acentuada [...] Embora o éxodo rural fosse mais intenso até a década
de 1980, era mais homogéneo quanto ao sexo ¢ idade. Toda a familia deixava a vida
rural, ou melhor, era 'expulsa' pelas condi¢cdes adversas no contexto da modernizagdo
conservadora da agricultura conjugada com o acelerado processo de industrializagdo do
pais, demandante de mao-de-obra barata”.

2 Vide tabela 3.

26 Jdem.
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nenhum deles atribuiu a melhoria e seguranga econdmica experimentada
a politica publica em si ou subjetivamente ao governo em algum nivel
ou esfera. A percep¢ao dos sujeitos ¢ de que o resultado obtido esta
diretamente ligado aos seus esforgos e que a possibilidade de estar inserido
em um programa dessa natureza ¢ um direito do trabalhador rural haja
vista ser necessario, com ou sem a participagao dos trabalhadores rurais a
aquisi¢ao dos alimentos.

Em sendo a discussdao aqui proposta levada ao aspecto do
empoderamento desses sujeitos, quando entendido que a nao correlagao
entre os beneficios e a subjetivagdo do poder publico € um ponto positivo a
ser considerado. Deve ser também ponderado o alto grau de gratidao destes
mesmos sujeitos a uma pessoa, interna ao grupo, que conduz o processo
(54,5%), especialmente quando frases que denotem delegacdo de tomada
de decisdes e transferéncia de poderes que deveriam ser intransferivel pelo
carater horizontal tipico as associagcdes. Ha que se questionar se o grau de
fragilidade que poderia existir numa eventual gratidao subjetiva dirigida
ao governo nao estaria sendo transferida para um sujeito de dentro do
grupo. Em sendo considerada essa possibilidade, novos estudos fazem-se
necessarios, para o devido enfrentamento da questao. O empoderamento dos
individuos especialmente no tocante a gestdo de programas assistenciais ¢
sem duvida um elemento indissociavel a mensuracao da efetividade, sendo
relevante estudos dirigidos pontualmente ao tema.

Levando em conta apenas a percep¢ao dos trabalhadores rurais
ndo haveriam pontos negativos consideraveis em relacdo a implementagao
dos programas. Todavia, na analise quantitativa, fora percebido um dado
negativo que merece destaque. Embora se trate de programa publico,
em que a entrada de interessados se da por meio de chamada publica,
pouca publicidade ¢ dada, ao passo que nenhum dos envolvidos tenha
mensurado ter tido conhecimento dos programas de forma autonoma, pela
via dos veiculos de divulgacdo. Todos informam ter acessado o programa
por meio de outros agricultores ja associados (18,1%?%’) ou por meio da
propria associacao (81,9%2%), quando os condutores do processo limitam
a divulgacdo sobre a forma de entrada certamente as possibilidades para
agricultores que eventualmente possam se interessar passa a ser reduzida,
reduzindo assim o alcance do programa e sua efetividade pretendida.

27 Vide tabela 1.

2 Idem.
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CONSIDERACOES FINAIS

A abordagem do presente estudo de caso, iniciou-se com
uma breve explanagdo sobre o aporte tedrico que se valeu de teorias
econdmicas e juridicas para elucidar conceitos como o formato de Estado
e consequentemente as espécies de medidas interventivas que esse pode
implementar em periodos de crise. Seguiu-se abordando a perspectiva
de alguns tedricos sobre os cenarios de crise e sua relacdo com modelos
capitalistas de sociedade. Finalmente adentrou-se nas explanagdes sobre as
disposi¢des normativas dos programas PAA e PNAE e os dados levantados
especificamente para a pesquisa.

Estudos que se voltam aanalise da efetividade das politicas publicas
devem adotar, preferencialmente, uma abordagem plurimetodolégica,
haja vista ser o fendmeno dotado de nuances que demandam tal postura
do pesquisador. Tendo isso em vista, para a presente pesquisa, a
triangulacdo metodologica adotada considerou em seu primeiro vértice
um enfoque tedrico multiplo, considerando a teoria da escolha publica
em contraposicao com a Teoria Keynesiana, as teorias sobre a democracia
tardia brasileira e finalmente as teorias sobre a principiologia juridica
aplicada a administragdo publica. No segundo vértice da triangulacao foram
consideradas perspectivas distintas sobre o fendmeno, quando coletados
dados junto aos gestores publicos e a uma amostra dos produtores rurais em
regime de agricultura familiar. E finalmente, no terceiro vértice, adotou-se
multiplos métodos, para o levantados dos dados (levantamento de dados
bibliograficos, documentais e normativos, entrevistas semiestruturadas) e
analise (frequéncia absoluta), sendo todo esse levantamento exposto nas
primeiras seg¢des da pesquisa.

Ao considerar os aspectos histéricos nacionais, as teorias
Keynesianas, aquelas que tratam do fenomeno da modernidade no Brasil
— tratado pelos tedricos mencionados como democracia tardia —, e os
parametros normativos dispostos na Constituicdo de 1988, ora vigente,
concluiu-se que o modelo de Estado, mais propenso a intervencdes na
economia e prote¢do as populacdes menos favorecidas, ¢ indispensavel
a implementagdo das proje¢des impostas ao povo brasileiro na Carta de
1988 e que se refletem, topicamente, nos programas PAA e PNAE, dentro
dos limites tematicos a que se dirigem.

A historia brasileira de profundas distor¢des, divisdes e
desigualdades, impde uma atuacdo estatal voltada a reversdo desse
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quadro e isto ¢ amplamente percebido na Carta Cidada de 1988, portanto,
intervengdes econdmicas e sociais, cComo as que se observam em programas
como os que se analisam nessa pesquisa estdo alinhadas com os anseios
historicos e democraticos nacionais.

Quando do levantamento dos dados observou-se que objetivamente
nao podem restar dividas sobre os impactos positivos que 0s recursos
destinados ao programa promovem na regido, sendo esta a perspectiva dos
gestores e dos produtores rurais envolvidos. Mais especificamente quanto
a percepcao manifesta pelos entrevistados sobre os efeitos do programa,
identificou-se de um modo geral a ideia de ganho econdémico e social.
E mais detalhadamente, em aspectos pontuais do processo de producao,
como a maior margem de lucro, melhor gerenciamento das atividades e
empoderamento dos sujeitos.

Ante todo o exposto, conclui-se pela efetividade do programa,
dado os efeitos para os quais se destina e aqueles observados
concretamente. Por conseguinte, ndo se sugeri a inexisténcia de aspectos
problematicos envolvendo os processos € os sujeitos. Observou-se, quanto
aos agentes publicos, a auséncia de uma publicizagdo eficaz dos atos que
envolvem a chamada publica, de modo a alcangar agricultores que nao
estejam atrelados a associacdes ou cooperativas, além da necessidade de
melhoria no banco de dados relativos aos aspectos sociodemografico dos
agentes envolvidos. No tocante aos produtores rurais, fora identificada a
necessidade de dissemina¢ao de mais informacoes relacionadas ao trabalho
em cooperativa, com vistas a um maior empoderamento rural.

Destarte, todas as colocagdes postas, ndo se pode olvidar a
importancia da continua realizacdo de pesquisas futuras, nas dareas
tangenciadas, com objetivo de mensurar o grau de efetividade de politicas
publicas, como as abordadas na presente pesquisa e, outras tantas, além
da analise dos graus de empoderamento necessario a populagdo para a
percepcao, geral, daquilo que se espera entender como democracia.
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RESUMO: este artigo tem por objeto o estudo dos conselhos de politicas publicas instituidos pela
Constitui¢ao de 1988. A abordagem passa pelo contexto historico do sistema politico brasileiro
no poés-redemocratizagdo e por sua perspectiva tedrico-normativa ressaltando a necessidade de
efetivagdo dos instrumentos de democracia participativa presentes na Constitui¢do. Em seguida
estudo passa pela persisténcia da cidadania restringida operada pelas estruturas elitistas imiscuidas
no governo para, por fim, analisar a efetivagdo da participa¢@o social nos conselhos de Satde e
Assisténcia Social de Franca-SP.
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ABSTRACT: this paper aims to study the public policies councils structures from the 1988
Constitution. The approach goes through the historic context of the Brazilian political system in
the period after re-democratization, passing through the theoretical and normative perspective
highlighting the need of effectivate the participative democracy tools present in the Constitution. In
the sequence, the study passes through the citizenchip restricted by the brazilian elitist structures
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on the government to analyze, after all, the effectivity of the social participation on the Health and
Social Assistance Councils from Franca-SP.

Keywords: Participative Democracy. Human Rights. Social Control.
INTRODUCAO

Na ordem juridica brasileira contemporanea, a democracia
estrutura-se pela convivéncia dos modelos representativo e participativo.
Nesse sentido, a Constituicdo Federal de 1988 representa um marco
fundamental para a positivagao de institutos de democracia participativa
apos anos de lutas e clamores populares sufocados pela ditadura civil-
militar. Desde entdo, ha instrumentos juridicos que ndo apenas preveem,
mas também estabelecem garantias para os direitos individuais, politicos
e sociais, sendo os ultimos concretizados por meio de politicas publicas'.
Especificamente com relagdo aos direitos sociais, os meios jurisdicionais
de garantia tém recebido muito destaque no debate juridico. Porém, ndo sdo
os unicos previstos pela Constitui¢do, a qual também assegura instancias
de participagdo e controle social, nas quais se entrelacam a democracia
em sua dimensdo participativa e a luta pela efetivacio dos direitos sociais,
notadamente as conferéncias, as audiéncias publicas e os conselhos de
politicas publicas.

No que concerne aos conselhos, suas estruturas foram pensadas,
nos ambitos municipal, estadual e nacional, para serem espagos de
deliberagdo sobre a gestdo de suas respectivas politicas. Assim, a lei
determina uma composi¢do paritaria para esses orgaos, tendo entre seus

' Por politica publica entende-se “o programa de a¢do governamental que resulta de

um processo ou conjunto de processos juridicamente regulados — processo eleitoral,
processo de planejamento, processo de governo, processo orgamentario, processo
legislativo, processo administrativo, processo judicial — visando coordenar os meios a
disposicao do Estado e as atividades privadas, para realizacdo de objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados. Como tipo ideal, a politica publica deve visar a
realizagdo de objetivos definidos, expressando a selegdo de prioridades, a reserva de meios
necessarios a sua consecug¢ao e o intervalo de tempo em que se espera o atingimento dos
resultados” (BUCCI, 2006, p. 39). No presente trabalho, utiliza-se o recorte especifico das
politicas de satde e assisténcia social, voltadas, respectivamente, para o trato da satde
em amplo termo e de pessoas em estado de vulnerabilidade social. Sobre vulnerabilidade
social, cf. SEMZEZEM e ALVES, 2013. Sobre o controle social na politica de satde cf.
CORREIA, 2000 e 2005.
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conselheiros representantes do proprio governo, de entidades prestadoras
de servigos e da sociedade civil, inclusive de usuarios dos servigos publicos
(ou destinatarios das politicas publicas).

No entanto, sabe-se que entre o direito e sua aplicagao pode existir
uma grande distancia. Assim, o problema que motivou esta investigagao
¢ o seguinte: passados quase trinta anos da promulgacao da Constitui¢ao
Federal de 1988, as instituicdes participativas constitucionalmente
previstas e legalmente reguladas sdo efetivas? Seus objetivos tém sido
atingidos? Mais precisamente, os conselhos de politicas publicas tém sido
capazes de empoderar o povo, de assegurar uma cidadania ativa? Ou sdo
instancias de participagdo meramente formais que, no maximo, acrescem
uma legitimidade simbolica a decisdes tomadas em outras esferas?

A resposta a essas indagacdes pode variar conforme as
circunstancias especificas de cada localidade. Entretanto, a hipotese
adotada ¢ que, pelo menos nos pequenos ¢ médios municipios brasileiros,
os conselhos, de modo geral, constituem espacos imprescindiveis de
luta por emancipagdo e concretizacdo de direitos, sobretudo quando
sdo considerados os focos de resisténcia existentes. Porém, sdo espacgos
publicos ainda em construgdo, pois a cooptagdo pelo Governo ou por
interesses privados os impedem de realizar plenamente seus objetivos e,
muitas vezes, atuam na canalizacdo de interesses particulares. Assim, uma
analise realista ¢ necessaria, pois, sem ela a intervencao sobre a realidade
se tornaria indcua.

Para enfrentar esse problema, adotou-se o método hipotético-
dedutivo® (com as ressalvas de se tratar de uma pesquisa de natureza
social, qualitativa e sobre um objeto politico)’, submetendo-se a hipotese
ao estudo do caso dos Conselhos Municipais de Saude e Assisténcia Social
do Municipio de Franca-SP. Para a formulagao da hipdtese, recorreu-se a
técnica darevisdo bibliografica de trabalhos que demonstram a permanéncia
do carater bloqueado e limitado do exercicio da cidadania no Brasil,
além de estudos sobre o funcionamento das instituicdes participativas

2 Cf.POPPER, 2008. De acordo com Popper (2008, p. 307), “o0 avango da ciéncia ndo se
deve ao fato de se acumularem ao longo do tempo mais e mais experiéncias perceptuais”,
mas depende da formulag@o de teorias por meio do “pensamento especulativo”, as quais,
muitas vezes, contemplaram explicagdes, em principios, sem justificativa e “ideias
arriscadas”. Sao essas formulagdes que, submetidas a “testes de falseabilidade”, fazem a
ciéncia avangar.

3 Cf. GIL, 2008, p. 13.
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brasileiras. Julgou-se também imprescindivel fixar os conceitos e premissas
fundamentais do modelo de democracia participativa, os quais constituem
a base tedrica empregada. A parte empirica da pesquisa consistiu em um
estudo de caso baseado na Pesquisa-acao®, visto que os pesquisadores
atuaram junto aos referidos conselhos por meio de um projeto de extensao
universitaria®.

A partir dessas premissas, este artigo ¢ organizado em trés partes:
na primeira, sdo expostas as bases tedricas e normativas dos institutos
de controle social e democracia participativa no Brasil; na sequéncia,
discorre-se sobre a permanéncia da cidadania bloqueada e os fatores que a
explicam; por fim, relata-se o estudo do caso dos Conselhos Municipais de
Saude e Assisténcia Social de Franca-SP, dentro do contexto da participagao
social no Brasil, confrontando-se as observagdes com o que preconizam o
Ordenamento Juridico Brasileiro e o modelo de democracia participativa.

1 DEMOCRACIA PARTICIPATIVA: PARADIGMAS
TEORICOS E INSTRUMENTOS JURIDICOS DA ORDEM
CONSTITUCIONAL DE 1988

1.1 Democracia participativa: do modelo tedrico aos institutos
constitucionalizados

A democracia participativa tem como pressuposto um diagnostico
sobre os limites da democracia liberal, representativa e elitista. Esse modelo
reduz a democracia a um “método politico”, a um “arranjo institucional
para se alcancarem decisoes politicas”. Esse método consiste na aquisi¢ao
de poder por liderancas que disputam o voto da populacio (elei¢des).
Nessa luta, em tese, todos sdo livres e tém iguais condi¢des de se tornar

4 Cf. THIOLLENT, 1996, GIL, 2008, p. 30-31. O método de Pesquisa-agdo ¢
caracterizado como um tipo de pesquisa participativa de base empirica e que tem por
objeto determinada realidade social na qual os pesquisadores irdo propor uma agdo
ordenada com vistas a formulagdo e diagnostico dos problemas a serem tratados. A
metodologia encontra aplicagdo no caso concreto ora analisado pela proximidade dos
pesquisadores com a realidade sob enfoque, além de propiciar o empoderamento ¢ a

mudanca da realidade social local.
5 Omite-se a identidade do projeto a fim de se assegurar o carater “cego” da avaliagdo

deste trabalho. Entretanto, se aprovado, entende-se que seria oportuno informa-la.
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parte da elite dirigente. Cabe, pois, ao povo, apenas constituir ou destituir
o governo. Em sintese, “democracia significa apenas que o povo tem a
oportunidade de aceitar ou recusar as pessoas designadas para governar”
(SCHUMPETER, 1984, p. 304, 336-339, 355).

Entretanto, como observa Boaventura de Sousa Santos (2002, p.
31-32), o modelo hegemonico “ndo garante mais que uma democracia de
baixa intensidade baseada na privatiza¢ao do bem publico por elites mais ou
menos restritas, na distdncia crescente entre representantes e representados
¢ uma inclusdo politica abstrata feita de exclusao social”.® Ja a democracia
participativa, contrapondo-se a tal modelo, funda-se no protagonismo de
“comunidades e grupos sociais subalternos em luta contra a exclusao social
e a trivializacdo da cidadania, mobilizados pela aspiracdo de contratos

¢ Ha proposito, ha uma critica fundamental de Rawls (2002, p. 247-248) a democracia
liberal que precisa ser anotada: “historicamente, um dos principais defeitos do governo
constitucional tem sido a sua incapacidade de assegurar o valor equitativo da liberdade
politica. As medidas corretivas necessarias nao tém sido tomadas; na verdade, parece
que nunca foram consideradas seriamente. Disparidades na distribuicdo de propriedade
e riqueza que em muito excedem o que ¢ compativel com a liberdade politica tém sido
geralmente toleradas pelo sistema legal. Recursos publicos ndo tém sido empregados
a fim de manter as institui¢des exigidas para garantir o valor equitativo da liberdade
politica. A falha reside essencialmente no fato de que o processo politico democratico
¢, na melhor das hipodteses, uma rivalidade regulada; nem sequer teoricamente possui
as propriedades desejaveis que a teoria dos precos atribui aos mercados realmente
competitivos. Além disso, os efeitos das injusticas no ambito do sistema politico sdo mais
graves ¢ duradouros do que as imperfeigdes do mercado. O poder politico rapidamente
se acumula e se torna desigual; e, servindo-se do aparelho coercitivo do Estado ¢ de
suas leis, aqueles que conseguem a predominancia podem muitas vezes garantir para si
uma posigdo privilegiada. Assim, as desigualdades do sistema socioeconémico podem
solapar qualquer igualdade politica que possa ter existido em condi¢des historicamente
favoraveis. O sufragio universal ¢ um contrapeso insuficiente; pois, quando os partidos
e as eleigdes sdo financiados ndo por fundos publicos mas por contribui¢des privadas,
o foérum politico fica tdo condicionado pelos desejos dos interesses dominantes que as
medidas basicas necessarias para estabelecer uma regra constitucional justa raramente sdo
apresentadas de modo adequado. Essas questdes, porém, pertencem a sociologia politica.
A mengao delas aqui ¢ uma forma de enfatizar que a nossa discusséo faz parte da teoria da
justica e nao deve ser confundida com a teoria do sistema politico. Estamos no processo
da descri¢do de uma ordenagdo ideal, termo de comparagdo que define um padrdo para
julgar institui¢des concretas e indica o que justifica o abandono desse padrao”.
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sociais mais inclusivos e de democracia de mais alta intensidade”. Nao se
almeja, porém, a supressdao da democracia representativa, mas a construcao
de formas de complementariedade entre os dois modelos democraticos,
tendo em vista a “reinvencao da emancipagao social”.’

Até porque, ambos os modelos reconhecem o valor fundamental
do procedimento. A diferenca ¢ que, para a democracia participativa, ele
ndo ¢ compreendido simplesmente como “método de constituigdo de
governos”, mas sim como uma “pratica social”, na qual ocorra “uma forma
de exercicio coletivo do poder politico cuja base seja um processo livre de
apresentacao de razdes entre iguais”, e em que as desigualdades e exclusdes
possam ser explicitadas e questionadas por todos. Além disso, atribuiu-se
um papel relevante aos movimentos sociais € a “inser¢ao na politica de
atores sociais excluidos” (SANTOS, AVRITZER, 2002, p. 52-53).

Como os modelos ndo sao excludentes, pode-se indagar como
ocorre a relagdo entre eles. Basicamente, ha duas formas: coexisténcia e
complementaridade. No primeiro caso, coexistem em diferentes niveis
de governo — em geral, restringe-se a democracia participativa ao ambito
municipal. J4& no segundo, ocorre “uma articulagdo mais profunda
entre democracia representativa e democracia participativa”, ou seja,
nos diferentes niveis governamentais, parte dos processos decisorios
que, em principio, caberiam as instincias representativas, ¢ atribuida a
procedimentos participativos (SANTOS, AVRITZER, 2002, p. 74-75).

Entretanto, ¢ usual a afirmacao de que a democracia participativa
seja um projeto utdpico, sobretudo quando se considera a complexidade
da Administracdo Publica no Estado Social, na qual somente a burocracia
especializada estaria em condigdes de tomar decisdes®. A essas criticas

7 Para um panorama sobre o debate democratico no século XX, cf. SANTOS e

AVRITZER, 2002, p.39-47. Cf. FARIA, 1982, p. 121-124. Cf. AVRITZER, 2008, p. 18-47.

8 Nesse sentido, Faria (1982, p. 123-124) afirma que “justamente por essa
complexidade, a participagdo em grande escala revela-se utopica — o que nos conduz a
um circulo vicioso: afinal, o problema da democracia participativa ndo se limita ao se u
modo de funcionamento mas, indo além, se estende a forma pela qual pode ser atingida.
[...] Um de seus requisitos ¢ a mudanca de consciéncia popular: o que se propdem ¢é que,
deixando o papel de consumidor, cada cidadao passe a agir como executor e desfrutador
da execu¢do e desenvolvimento de sua capacidade. Mesmo porque o vigor de uma
democracia participativa pressupde um sentido muito mais amplo de comunidade do que
aquele que existe na moderna sociedade industrial. Outro de seus requisitos ¢ a diminuigdo
da desigualdade s6cio-econdmica. Pois na medida em que a sociedade ¢ caracterizada por
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os defensores do modelo participativo respondem que “os problemas
administrativos exigem cada vez mais solugdes plurais nas quais a
coordenagao de grupos distintos e solugdes diferentes ocorrem no
interior de uma mesma jurisdi¢do” e a burocracia ndo possui informagdes
e ferramentas necessarias para resolvé-los. Consequentemente, “o
conhecimento detido pelos atores sociais passa, assim, a ser um elemento
central ndo apropridvel pelas burocracias para a solugdo de problemas de
gestdao”. Em razdo disso, tem-se a “re-inser¢ao do debate democratico
dos assim chamados arranjos 'participativos” (SANTOS, AVRITZER,
2002, p. 47-50).

Como ja assinalado, a Constituicdo Federal de 1988 combina os
modelos representativo e participativo como fruto, em grande medida, das
demandas dos movimentos sociais veiculadas no processo constituinte.
Trata-se de uma combinagdo de carater complementar, pois parte do poder
das instituigdes representativas ¢ cedido para procedimentos decisérios
participativos nas trés esferas da Federacdo. Porém, ainda se trata de uma
complementariedade fragil, incipiente, em construcdo, e que enfrenta
muita resisténcia, sobretudo das elites politicas.

Osinstitutos de democracia participativa podem ser divididos entre
aqueles que compdem a denominada democracia semidireta — plebiscito,
referendo e iniciativa popular, portanto, instrumentos de participagao
popular na fungdo legislativa’ (os quais ndo sdo objeto desta pesquisa),
e aqueles por meio dos quais se opera o controle social das politicas
publicas, que costumam ser designados como participacao administrativa.
Sabe-se que no ultimo ambito ndo se discute a politica global, e que
interesses particulares conflitantes se expressam. Entretanto, essa forma de
participagao possibilita a “correcdo sobre a burocracia centralizada, opaca,

uma estrutura altamente inigualitaria, como ocorre especialmente nos paises atrasados
ou em desenvolvimento, o sistema politico de ndo-participagdo continuara a ser admitido
por aqueles que, em nome da ordem, do equilibrio ¢ da seguranga interna, optam pela
estabilidade ao risco da perspectiva de completo fracasso social. O circulo vicioso se
da na medida em que a consecucgdo desses dois requisitos basicos s6 é possivel com
maior participagdo democratica: de um lado, ndo se pode conseguir mais participagdo
democratica sem uma prévia mudanga que incorpore ao processo decisorio as classes
trabalhadoras; de outro, porém, ndo se pode conseguir essas mudangas sem um aumento
preliminar de participagdo democratica”.

®  Para uma analise abrangente deste tema, cf. BENEVIDES, 1991.
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autoritaria”. Trata-se, ainda, de oportunidade para os cidadaos participarem
daquilo que ¢ “o rosto quotidiano do Estado” (BENEVIDES, 1991, p. 18).

Outra diferenca a ser assinalada ¢ a existente entre a participacao
institucional (da qual se trata neste artigo) e outros meios de atuacdo
da sociedade para direcionar as politicas publicas — “a atuacgdo politica
dos movimentos sociais, por exemplo, levando ao Estado e a opinidao
publica consciéncia da necessidade de atendimento de suas demandas”
(PEREZ, 2006, p. 171).

E importante frisar, também, a diferenca entre o termo controle
social em termos tradicionais e sociologicos, do concernente as politicas
publicas, ja que assumem contornos diametralmente opostos. Se o conceito
original designa uma série de acdes do Estado para controle da populacao,
com contencao de massa critica, o novo significado aponta no sentido do
controle da populagdo sobre a gestdo de politicas voltadas ao bem-estar
social'®.. Enfim, registra-se a utilizacdo da expressdo controle ndo no
sentido fraco de mera fiscalizag¢do, especialmente financeira e contabil,
mas no sentido forte que abrange este mas também compreende a ideia de
direcionamento das politicas publicas.

Nesse sentido, a “Cartilha de Orienta¢des para Conselhos da Area
de Assisténcia Social” editada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) no
ano de 2007, define também que

[...] o objetivo do controle social abrange a elaboragdo
e execu¢do or¢amentaria dos recursos arrecadados, a
fiscalizagdo e a prestagdo de contas de sua utilizagdo, sob
a Otica ndo apenas da legalidade ou regularidade formal
dos atos, mas, também, da legitimidade, economicidade,
oportunidade e adequagdo ao proposito de assegurar o alcance
do bem comum e do interesse ptublico (BRASIL, 2007, p. 15).

A Constituicao de 1988 ¢ farta em instrumentos de controle social
das politicas publicas', os quais se encontram reproduzidos na legislacdo

10 Nesse sentido, Correia (2000, p. 11) ressalta que “é neste campo contraditorio que
nasce um novo conceito de controle social em consonancia com a atuagdo da sociedade
civil organizada na gestdo das politicas publicas no sentido de controla-las para que
atendam as demandas e os interesses da coletividade. E nesta perspectiva que o controle
¢ realizado pela sociedade sobre as agdes do Estado”.

I A Constitui¢ao de 1988 prevé participagéo direta da sociedade civil, por exemplo, na
gestao do planejamento urbano (Art. 29), da saude (Art. 198), da assisténcia social (Art.
204) e da educacdo (Art. 205).
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infraconstitucional, inclusive nos ambitos estadual e municipal. E possivel,
inclusive, afirmar que a “participagdo ¢ um principio de estruturagdo
da Administragdo Publica hodierna”, um “principio implicito em nosso
ordenamento constitucional”, o qual ¢ um fator fundamental para o
dialogo entre a sociedade e a Administracao, bem como para a legitimagao
e a eficiéncia de sua atuacdo. A atuacao unilateral e coercitiva do Poder
Publico ndo surte mais os efeitos esperados no contexto contemporaneo,
o que demanda a obtencdo de consentimento e adesdo dos cidaddos,
para o que a participacdo na tomada de decisdes ¢ fundamental (PEREZ,
20006, p. 163-170).

Como os conflitos sdo da propria natureza da vida em sociedade
e cabe ao Estado mediar pelo menos parte deles, inclusive os que
envolvem a definicdo e a execugdo de politicas publicas, sdo necessarios
processos institucionalizados regidos pelo contraditério por meio dos
quais os diferentes interesses possam se contrapor (BUCCI, 2013, p. 117,
130-138). Assim, o didlogo entre Estado e sociedade, a participacdo dos
mais diferentes atores nos processos decisorios sobre politicas publicas
revela-se uma condi¢do imprescindivel para a mediacdo democratica da
conflituosidade social.

Tais institutos participativos compreendem, por exemplo:
conferéncias e conselhos de politicas publicas, audiéncias e consultas
publicas. Neste trabalho a atencdo ¢ concentrada nos conselhos de
politicas publicas.

1.2. Conselhos de politicas publicas

Os conselhos gestores de politicas publicas ou de
direitos (de satde, educacdo, assisténcia social, infancia e juventude
etc.) operam de modo descentralizado nos trés niveis da Federacdo, sdao
orgaos deliberativos e controladores de politicas publicas e paritarios, ou
seja, sao compostos por igual numero de representantes do Estado e da
sociedade civil, constituindo-se em um importante canal para influéncia
da sociedade sobre o governo. Inclusive, os conselhos sdo cogestores
de fundos nacionais, estaduais ¢ municipais que financiam politicas de
saude, assisténcia social, infancia e juventude etc.. No caso dos conselhos
gestores municipais, eles agem ndo s6 como controladores e fiscalizadores
de agdes locais, a partir das diretrizes estabelecidas pelo Governo Federal,
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mas também como definidores de prioridades locais, a partir de programas
federais (CAVALCANTI, 2007, p. 151-153).

Cada municipio € responsavel pela formulagao da lei de criagao
de seus conselhos municipais, estabelecendo “sua composi¢do, o conjunto
de suas atribuigdes e a forma pela qual suas competéncias serdo exercidas”
(BRASIL, 2007, p. 19).

Embora os conselhos permitam a participagdo popular na gestdo da
politica social, para que de fato ela se concretize € preciso uma vinculagado
e articulagdo permanente dos conselheiros com a base representada,
com as organizagdes da sociedade, a fim de evitar o risco de esvaziar a
participagdo politica ampla. E isso supde sua inser¢cdo em organizagdes
mais amplas e mobilizag¢des populares dirigidas para as politicas publicas,
o que inclui a articulagdo entre formas de participacdo direta e mecanismos
representativos, para romper com a fragilidade da representagdo, que nem
sempre expressa os reais interesses dos setores representados. Outro fator
importante ¢ a formagdo dos conselheiros para que possam participar de
forma competente e com autonomia nas analises das proposi¢des advindas
do 6rgdo gestor (SILVA, 2007, p. 187-189).

2 APERMANENCIA DA CIDADANIA RESTRINGIDA APOS A
REDEMOCRATIZACAO DO BRASIL

Nao obstante se reconheca o carater essencial dos instrumentos
participativos de controle das politicas publicas, notadamente os conselhos
gestores, bem como os avancgos juridicos e politicos ocorridos apos a
Constitui¢ao de 1988, deve-se optar por uma analise realista, € isto remete
a permanéncia da cidadania restringida apds a redemocratizag¢ao do Brasil.

Sabe-se que as restrigdes ao exercicio da cidadania sdo historicas,
0 que se manifesta, em primeiro lugar, por uma cultura politica marcada,
durante décadas, por uma atitude apatica. Isso foi fruto, sobretudo, do
passado colonial-escravocrata, das agdes repressivas do Estado, do
populismo e do clientelismo como elementos estruturantes da politica
brasileira (CAVALCANTI, 2007, p. 146).

A prestacdo de servigos publicos foi, portanto, conduzida por
mediadores pertencentes a elite politica e econdmica, sem a participagao
ativa da populacdo e a consciéncia dos direitos de cidadania. Essas
caracteristicas permaneceram ao longo do século XX, em um contexto
que combinou a modernizagdo do Estado conduzida pela elite econdmica
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e instabilidade politica. Inclusive porque, por um lado, a migracdo da
populacao do campo para os polos industriais gerou uma demanda crescente
por servigos publicos, especialmente nos centros urbanos, o que nao pode
ser atendido satisfatoriamente pela maquina estatal, favorecendo a pratica
clientelista. Por outro lado, a agdo repressiva do Estado, como no periodo
da ditadura civil-militar, com excecdo de movimentos de resisténcia,
acarretou um “baixo nivel de organizacio social” (AVRITZER, 2002, p.
567-571). Esses fatores criaram bloqueios para o exercicio da cidadania
participativa, pois ela ¢ antagonica ao clientelismo e seu éxito depende
justamente da organizagao social.

A redemocratizagdo apds o término da ditadura civil-militar de
1964 e a Constituicdo de 1988 representaram um momento de grande
esperanca de superacdo dos bloqueios a cidadania e de, pelo menos,
redugdo das desigualdades sociais que ndo eram mais suportadas, o que se
refletiu em avangos em termos de direitos politicos e sociais.

Entretanto, a reconstru¢ao politica brasileira pos-ditadura
também foi marcada pela permanéncia de atores politicos oriundos da
época ditatorial (FAUSTO, 2002, p. 525-527). No mesmo sentido, Nobre
(2013, p. 11) cita a presenca de forgas “progressistas” que representavam
0 meio para se derrotar o autoritarismo até entdo vigente. Porém, o que
se passou foi “uma transicdo morna para a democracia, controlada pelo
regime ditatorial em crise e pactuada de cima por um sistema politico
elitista”. Essa blindagem ja pdde ser observada durante a Constituinte,
quando esta foi de encontro a movimentos sociais que ndo cabiam nos
canais estreitos da abertura politica. A neutralizagdo desses foi entdo feita
pelo denominado “centrao”, composto majoritariamente por parlamentares
do PMDB. “Nasceu ai a primeira figura da blindagem do sistema politico
contra a sociedade”, cuja principal finalidade era evitar transformagdes
estruturais que de fato ameagassem o status quo. A esse fendmeno o
autor atribuiu o “nome de pemedebismo, em lembranca do partido que
capitaneou a transi¢ao para a democracia”.

Embora muitos direitos sociais, liberais € mesmo de participagao
politica tenham sido conquistados a partir da Constituinte, ao longo do
atual periodo democratico, nota-se a permanéncia de um Congresso
majoritariamente conservador, que se manteve atrelado as trocas politicas
operadas conforme a logica do “presidencialismo de coaliza¢dao™'?. Percebe-

2. "0 dilema institucional brasileiro define-se pela necessidade de se encontrar um

ordenamento institucional suficientemente eficiente para agregar e processar as pressoes
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se entdo que essa estrutura de barganhas acaba por estratificar o poder
politico, considerando-se que os representantes eleitos pelo povo servem
a interesses particulares e corporativos, atuando a favor de projetos por
vezes estranhos as necessidades publicas, assegurando governabilidade,
mas bloqueando transformac¢des demandadas pela realidade social. Assim,
mesmo frente aos precipuos avangos participativos de 1988, os detentores
do poder politico tém resistido a efetivagdo do controle popular.

Mas se na vigente ordem politico-constitucional remanescem
fortes bloqueios a cidadania participativa, bem como a tradi¢do de uma
cultura excludente, por outro lado, ndo se pode negar a existéncia de
movimentos associativos diversos ao longo da historia do pais. Inclusive,
tem-se observado tanto a multiplicagdo dos atores sociais como o seu
fortalecimento nos ultimos anos. Uma das caracteristicas dos movimentos
surgidos a partir do processo de redemocratizacao da década de oitenta foi
uma forte atuagdo de reivindicacao de direitos, em diferentes areas, o que
ajudou a construir uma consciéncia de participagdo em torno da ideia do
Estado de Direito e ampliagao do espaco de cidadania (CAVALCANTI,
2007, p. 142-148).

E aqui ¢ fundamental destacar a importancia das associagdes
populares nos conselhos, conferéncias, centros comunitarios, que
despontam ao final da década de 1970 e inicio dos anos 1980. De acordo
com Avritzer (2000, p. 66), essas comunidades populares reivindicaram
a autonomia de organizagdo frente ao Estado, questionando a tradi¢ao de
dependéncia de mediadores politicos e de servigos publicos vistos como
benesse ou caridade do governo'. De fato, sdo esses os movimentos

derivadas desse quadro heterogéneo, adquirindo, assim, bases mais solidas para sua
legitimidade, que o capacite a intervir de forma mais eficaz na reducdo das disparidades
e na integragdo da ordem social.” (ABRANCHES, 1988, p. 7-8). E justamente desse
dilema entre o sistema institucional e a heterogeneidade do quadro social e econémico
brasileiro que surge a necessidade de os partidos formarem coalizdes para, a partir
de trocas de favores e interesses politicos, formarem uma base de apoio solida para a
votacdo de pautas do partido que ocupa a Chefia do Poder Executivo. Cf. LIMONGI e
FIGUEIREDO, 1998.

% No original: “This understanding of democratic politics led to an overall

instrumentalization of politics (Weffort 1989; Moises 1995) and to the perception that
the goal of democratic politics should be the integration of societal actors into the state.
More than a decade later, during the reconstruction of an autonomous civil society and
an independent opposition, social actors in Brazil sought to break with the corporatist
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que atuaram nos anos finais da ditadura na consolidacdo da ideia de
participagdo popular que se passara a vivenciar com mais efetividade no
Brasil do século XXI.

Nao se deve esquecer, no entanto, que, devido a escandalosa
desigualdade na distribui¢ao das riquezas que ainda persiste no Brasil,
reafirma-se a dificuldade na efetivagao da soberania popular, uma vez que
a estratificacdo das classes vai além de seu fator puramente econdmico,
abrangendo também “todas as herangas simbdlicas, valorativas, morais
e existenciais que se passam de pais a filhos por lagos de afeto”, como
bem observa Souza (2011, p. 45). O que torna de suma importancia o
acesso aos instrumentos democraticos pela populacao, independente de
seu estrato social. As restri¢des ao exercicio da cidadania ainda persistem
mesmo ap6s a Constitui¢ao de 1988. Porém institutos como os conselhos
propiciam um campo fértil para os sujeitos desempenharem o papel de
cidadaos ativos na vida politica e concretizarem conquistas que atendam
as suas necessidades.

3 CONTROLE SOCIAL EM ACAO: PANORAMA BRASILEIRO E
O CASO DE FRANCA-SP

3.1 Controle social no Brasil ap6s a Constituicio de 1988:
éxitos e desafios

Os atores sociais locais e comunitirios sdo fundamentais
para a consolidagdo da democracia no Brasil e, portanto, a realidade
de participacdo comunitdria deve ser cada vez mais valorizada e
estimulada, até mesmo como forma de combate a latente politica elitista
e antidemocratica, fortificada pelo fendmeno do “pemedebismo” e outras
situacdes de bloqueio ao exercicio da cidadania. Afinal, os atores mais

tradition (Schmitter, 1971) of fusing society and the state and to create an autonomous
public space. Voluntary associations and new social movements were part of this new
space. Human rights movements in the 1970s, environmental movements and feminist
movements in the 1980s (Mainwaring and Viola 1984), urban social movements in the
1980s and 1990s (Jacobi 1986; Boschi 1987; Gay 1994) renovated the Brazilian public
space in two important ways: they challenged the tradition of clientelistic political
intermediation, and they replaced the idea of concessions by the state with the idea of
public political claims.” (AVRITZER, 2000, p. 66).
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proximos as comunidades sdo naturalmente os mais bem capacitados para
compreender suas peculiaridades e suas reais necessidades. Deste modo,
com aparticipagao mais ativa da populacao local na politica, as deliberagdes
dos representantes ganham maior legitimidade, reduzindo o peso de
estratégias como as grandes coalizdes para garantir a governabilidade.

A despeito do intuito constitucional, a presenca da comunidade nas
instancias que lhes sdo conferidas por direito como forma de participacdo
ativa na politica local se mostra atualmente enfraquecida. Nada obstante,
exemplos positivos como o do Orgamento Participativo, bem como de
outras politicas de participagdo popular em Porto Alegre, demonstram
que estas, bem consolidadas em areas ligadas ao monitoramento da
gestdo da coisa publica, facilitam o trabalho dos técnicos da méquina
administrativa, permitindo que a burocracia governamental coexista com
a participagao popular.

E bem verdade, no entanto, que a pratica de gestdo a partir dos
conselhos municipais de politicas publicas possa parecer, a primeira
vista, um ideal que possui pouca praticidade frente a postura por vezes
conservadora e combativa que os governos travardo com a populagdo,
além da falta de informagdo técnica por parte da populacdo para uma
participagdo efetiva. No entanto, cumpre citar alguns exemplos que
trouxeram sucesso a pratica do controle social em alguns municipios
brasileiros. Neste trabalho optou-se pelos municipios de Sdo Paulo e
Porto Alegre. A escolha por essas cidades como recorte metodoldgico €
congruente, para além do sucesso de suas gestdes participativas, pelo fato
que de forma muito similar ao que ocorre no municipio de Franca-SP,
ha nessas cidades a presengca de um cendrio de alternancia sequencial
entre governos de partidos de orientacdo politica mais voltada a esquerda
(estes assumiram o Executivo, em geral, pouco depois da promulgacao da
Constitui¢ao de 1988) e direita, o que permite a retratacdo de periodos de
amparo e auxilio a praticas de controle social contrastando com épocas de
grande combatividade com o 6rgao gestor.

Nesse sentido, tendo em vista que a institui¢ao do controle social
na politica de saude em Sdo Paulo surge como reflexo das movimentacdes
populares e também das sanitaristas, esta ultima com particular forga a
partir dos anos de 1970 (FAUSTO, 2008, p. 498), percebe-se que a forca da
sociedade civil despontou como um dos fatores para o sucesso. Ademais,
a eleicdo de um governo de esquerda'* que priorizou o estabelecimento

4 Luiza Erundina de Sousa venceu as elei¢des para a prefeitura de Sdo Paulo em 1989
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de bases para a intersec¢do entre governo e sociedade civil nas mais
diversas formas foi decisivo para que o movimento iniciado nos anos 70
se mantivesse forte. Assim, a populagao encontrou um governo aberto ao
didlogo e que auxiliou no estabelecimento de tais instancias. Na sequéncia,
no entanto, a eleicdo de Paulo Maluf veio na contramao das praticas de
participagdo popular até entdo implementadas, tendo despontado varios
conflitos (AVRITZER, 2008, p. 54-55). Mesmo frente aos obstaculos
criados pela gestao Maluf, o Conselho conseguiu se manter firmemente
como instancia deliberativa de participagao popular.

No que se refere a politica de assisténcia social ainda na capital
paulista, esta seguiu em grande parte a logica assistencialista que permeou
todo o Brasil do século XX, alternando entre periodos de agdes mais
timidas e de formulagdo de secretarias especificas. No periodo Erundina
(1989-1993) houve um aumento na participagao popular, embora de forma
menos expressiva do que na area da saude. Na sequéncia, apos uma forte
mobilizagdo popular e frente a grande resisténcia do Executivo, finalmente,
foram sancionadas a lei de criacdo do Conselho e do Fundo Municipal de
Assisténcia Social (1997), com a regulamenta¢do do Conselho (1999) e
primeira elei¢do dos conselheiros (2000) com representantes de usudrios,
entidades e trabalhadores (MAZZALI, CARA, 2007, p. 359-361).

Portanto, dois fatores podem ser analisados como importantes para
0 sucesso, mesmo que incipiente, do Controle Social no municipio de Sao
Paulo, quais sejam: a for¢a dos movimentos populares da década de 1970
que foi absorvida na forma de participa¢do popular no governo Erundina,
e a propria abertura dada a populagdo pelos gestores o que, num primeiro
momento, empoderou a populagdo trazendo confianga e coesdo para que
lograssem resultados na gestao das politicas publicas de saude e assisténcia
mesmo anos depois, € mesmo com um apoio ja reduzido do Governo.

No que concerne ao municipio de Porto Alegre, por outro lado,
percebe-se uma singularidade: o executivo historicamente foi mais afeito a
governos de esquerda, tendo o Partido dos Trabalhadores atuado por cerca
de dezesseis anos. Por esse motivo, percebe-se ndo apenas um apoio inicial,
mas também o desenvolvimento de um longo trabalho (uma mesma logica
de governo) de incentivo a participagdo popular, sobretudo de instancias
deliberativas ¢ do Or¢amento Participativo (O.P.)!*. Na politica da satde,

pelo Partido dos Trabalhadores (PT) e criou o Conselho Municipal de Satde ja em seu
primeiro ano de mandato, antes mesmo de regulamentacao legal.

15 Como se depreende do sitio do Portal Transparéncia, “o orgamento participativo ¢ um
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inclusive, foi justamente o modelo bem-sucedido do O.P. que serviu como
alicerce para o fomento ao controle social nas demais instancias. Uma
peculiaridade que vale ser ressaltada, consoante Avritzer (2008, p. 54),
¢ que o conselho ali ndo considera prestadores de servigos como sendo
parte da sociedade civil. E é precioso rememorar tal caracteristica, pois
frequentemente a brecha no termo sociedade civil ¢ utilizado para eleger
conselheiros que trabalham em entidades ou mesmo para as prefeituras,
emparelhando os conselhos para que sejam feitas deliberagdes em
conformidade com o desejo do prefeito.

Quanto a assisténcia Social, como se depreende diretamente
do sitio eletronico do Conselho Municipal de Assisténcia Social da
Prefeitura de Porto Alegre (PORTO ALEGRE, online), a organizagdo do
conselho se deu apos forte mobilizagdo popular, apoiada pelos prefeitos
e realizada com base na experiéncia bem-sucedida do O.P.. Inclusive, a
propria criagdo do Conselho se deu apds aprovacdo do povo reunido na I
Conferéncia Municipal de Assisténcia Social em 1993. Todo o processo,
nao s6 de criagdo do Conselho, mas também da propria discussao sobre
0 que seria assisténcia social, passou por diversas reunides e debates em
regides do O.P., o que revela uma grande solidez do povo de Porto Alegre
enquanto for¢a politica. Em geral, o controle social teve maior incentivo
por parte do governo para se desenvolver, algo raramente notado nos
demais municipios.

Os exemplos ora citados servem como retrato de mobilizagao
popular e de como ¢ possivel se implementar o controle social efetivamente
nas cidades com base na parceria entre a sociedade e os governantes.
Nesse sentido, ¢ importante fomentar o didlogo entre governo e bases
comunitarias para a constru¢do conjunta de uma gestdo efetiva de
politica publica, aproveitando as associacdes comunitarias e sindicais ja
organizadas como ponto de partida para a formagao de um coletivo e de
agentes multiplicadores. E importante ressaltar que Sdo Paulo e Porto
Alegre apresentavam duas caracteristicas fundamentais que facilitavam a
efetividade do controle social: sociedade civil bem organizada e governos

importante instrumento de complementacdo da democracia representativa, pois permite
que o cidaddo debata e defina os destinos de uma cidade. Nele, a populagdo decide as
prioridades de investimentos em obras e servigos a serem realizados a cada ano, com os
recursos do or¢amento da prefeitura. Além disso, ele estimula o exercicio da cidadania, o
compromisso da populagdo com o bem publico e a co-responsabilizag¢ao entre governo e
sociedade sobre a gestdo da cidade” (PORTAL TRANSPARENCIA, online).
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que priorizavam as politicas de participa¢do. Entretanto, sabe-se que esta
ndo ¢ a realidade da maioria dos pequenos ¢ médios municipios brasileiros.

E necessario, pois, observar que os processos participativos
enfrentam riscos, como a cooptagdo por grupos sociais dominantes e a
“integracdo em contextos institucionais que lhe retiram o seu potencial
democratico e de transformagdes das relagdes de poder” (SANTOS,
AVRITIZER, 2002, p. 60). Essa perversao da democracia participativa
ocorre, por exemplo: “pelaburocratizacao da participagdo, pelareintroducao
do clientelismo sob novas formas, pela instrumentalizagao partidaria,
pela exclusdo de interesses subordinados através do silenciamento ou da
manipulacdo das institui¢des participativas”'® (SANTOS, AVRITIZER,
2002, p. 74-75).

Inclusive, pesquisas sobre a atuacao dos conselhos de assisténcia
social no interior do Brasil demonstram a grande dificuldade para o
controle social em razdo da dominagdao pelo poder publico, gerando
subordinacdo, dependéncia, “prefeituriza¢dao” e obediéncia por parte
dos conselheiros as orientacdes tomadas pelo 6rgdo gestor e apenas
comunicadas aos conselheiros. Isso também ocorre devido a falta de
conhecimento dos representantes da sociedade civil, especialmente dos
usudrios, sobre controle social e a operacionalizacao técnica das politicas
publicas (terminologia, legislacdo, questdes orgamentdrias etc.) (SILVA,
2007, p. 189-190).

16 Esses ¢ outros riscos aos procedimentos participativos também podem ser
sistematizados da seguinte forma: (1) captura pelo governo (cooptagdo dos movimentos
sociais pelo Governo, o que ¢ comum na historia da América Latina); (2) a corrupgdo (a
aproximacdo entre autoridades administrativas e diferentes grupos de interesses “pode
levar ao sacrificio das politicas publicas em favor do interesse pessoal de alguns e da
venalidade”; (3) captura pelo mercado (poderosos grupos econdmicos que atuam junto as
instancias participativas, os quais dispdem de “grande capacidade de organizagdo, grande
capital politico e informagdes” podem capturar tanto representantes do poder publico
quanto da sociedade civil, levando-os a atuar em funcdo de seus interesses; (4) deficiéncia
de analise (a politizagdo dos processos decisorios na formulacdo das politica publica pode
ser “tdo extremado que retire dessas atividades todo o conteudo técnico ou o planejamento
necessario a sua concretizagao”); (5) falhas de coordenagéo (da participagdo da sociedade
nos processos decisorios podem resultar decisdes contraditdrias, inconsistentes e nao
consentaneas com os esfor¢os dos demais agentes envolvidos na condugdo de politicas
publicas”) (PEREZ, 2006, p. 171 — 176).
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Observa-se, pois, que os conselhos sdo importantes instancias
de participagdo da sociedade civil, porém ainda ndo conseguiram realizar
plenamente seus objetivos, especialmente seu potencial de emancipagao
dos usudrios de servicos publicos. Por um lado, como ja assinalado, isso
se deve ao comprometimento da autonomia de sua atuagdo em razdo da
cooptagao pelo Governo. Por outro lado, isso se explica pela ainda fragil
ou mesmo inexistente organizagdo dos usuarios (SILVA, 2007, p. 197-198,
202). Enfim, a efetividade da participacdao e do controle social depende
da formagdo técnica e politica, bem como do acesso as informagdes
relevantes pelos representantes da sociedade civil. Sem isso, ha um grande
risco de suas posicdes serem dirigidas pelos representantes do Governo ou
do poder econdmico (Pedrini, Adams, SILVA, 2007, p. 230).

Porém, tais problemasndosaoinsuperaveis. Podemserenfrentados,
por exemplo, por meio da “transparéncia e (d)a devida regulacdo dos
processos participativos — e por suposto sua institucionaliza¢io”. E
necessario, pois, que os proprios procedimentos participativos sejam
abertos ao controle de toda a sociedade, ao que deve se somar o controle
judicial e parlamentar para coibir desvios (PEREZ, 2006, p. 173).
Entretanto, o éxito da democracia participativa e a superagao de tais limites
depende, sobretudo, do amadurecimento de nossa cultura politica. Para
tanto, a “educacdo politica — entendida como educagdo para a cidadania
ativa” tem um papel fundamental, pois a pratica politica depende dos
costumes politicos, € nao ha melhor “escola de cidadania” do que a propria
participagdo popular. Assim, ¢ fundamental “garantir ao povo a informagao
e a consolidacdo institucional de canais abertos para a participagdo com
pluralismo e com liberdade” (BENEVIDES, 1991, p. 20-21).

3.2 O Controle Social nos Conselhos Municipais de Saude e
Assisténcia Social de Franca-SP

Feitas essas consideragdes, passa-se a discorrer sobre o caso do
municipio de Franca'’, o qual foi observado por meio da participagdo

17 Conforme concisamente caracterizado pelo Plano Municipal de Assisténcia Social, o
municipio de Franca “esta localizada na regido Sudeste do Brasil, no interior do estado de
Séo Paulo, ¢ sede da 14* regido administrativa, formada por 23 municipios, com uma area
total de 605,681 Km?, dos quais 84,57 Km? estdo em zona urbana. E a 74* maior cidade
brasileira. Situa-se no nordeste do estado, a 401 km da capital e 676 km da capital federal,
Brasilia” (FRANCA, 2014, p. 22).
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dos pesquisadores nas reunides dos Conselhos Municipais de Satde e de
Assisténcia Social do ano de 2015, valendo-se do método de “Pesquisa-
acdo”, pois a participacdao em tais atividades nao tiveram como enfoque
apenas a realizagdo de pesquisa, mas integraram o programa de projeto
de extensdo destinado a formacdo e assessoramento técnico-juridico
dos conselheiros.

Historicamente, Franca conviveu com a disparidade social entre,
primeiramente grandes fazendeiros e seus agricultores e, posteriormente,
empresarios calgadistas ¢ operarios de baixa renda'®. Tal fato foi decisivo
para que se desenvolvessem situacdes de elevada vulnerabilidade social
para os habitantes, situagdes estas que foram, até a Constitui¢ao de 1988,
sanadas em parte com base na logica da filantropia e do assistencialismo
caracteristicos do restante do Brasil. Ainda, devido a forte presenga da
industria com todas suas disparidades, tornou-se preeminente a atuagao
dos sindicatos, sobretudo dos sapateiros, logrando grande forga politica na
cidade e influenciado a organizagdo da sociedade, com impactos na forma
pela qual foi concretizado o controle social.

Desde a Constitui¢do, Franca vivenciou a alternancia entre
partidos ora conservadores, ora de esquerda, o que fez contrastar o trato
nas politicas publicas em determinados periodos, tendo despontados
alguns enfrentamentos e apoio por parte do gestor.

A despeito dos periodos de enfrentamento por parte do governo,
o controle social, desde 1988, tem sido uma pauta constante na agenda
legislativa do municipio. Prova disso ¢ que ja em 1990, no ato de
promulgacao da Lei Organica do Municipio, o Legislativo postulava:

Nos, representantes do povo que fomos destinados a elaborar
a Lei Organica do Municipio de Franca, Estado de Sao Paulo,

8O entdo povoado, em meados do século 18, servia de entreposto comercial entre o

centro e sul do pais, fornecendo sal para a regido (PMAS, 2014, p. 20 — 21), e no final
do século 19, passa a ter no café seu principal produto comercial. Com o investimento
a producdo cafeicultora ja na primeira metade do século 20, tal fato incitou a vinda de
inimeros imigrantes europeus, sobretudo italianos, portugueses e espanhois, que vieram
a formar a matriz étnico-cultural do municipio. Com efeito, a onda de industrializacdo
iniciada nos anos de 1950 fez com que a populag@o rural migrasse para os limites urbanos,
formando a populagdo que conviveu com a industria exportadora de calgados como
principal produto até bem recentemente. Hoje, no entanto, a perspectiva ¢ outra: segundo
dados do PMAS (2014, p. 41), a industria responde por apenas 22% na participagdo do
PIB municipal, perdendo para os predominantes 66% de servigos.
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queremos, um processo democratico assegurar a liberdade, a
seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade, a
justica e a participaciio popular como valores primordiais
de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos.
(FRANCA, 1990, Preambulo, grifo nosso)

Inclusive, no concernente a participagao popular, exercida como
forma efetiva de soberania, percebe-se que o municipio atoma como diretriz:

Art. 138 — A soberania popular sera exercida, nos termos
do art. 14 da Constitui¢do Federal, pelo sufragio universal e
pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos e nos
termos da lei, mediante:

[...]
III — iniciativa popular de lei ou de emenda a Lei Organica;

IV — participacido direta ou através de entidades
representativas na co-gestao da administracio ou orgaos
publicos e na fiscalizagao dos servicos e contas municipais;

V — acglo fiscalizadora sobre a Administracdo Publica.
(FRANCA, 1990, art. 138, grifo nosso)

E o destaque dado aos dois periodos citados serve para endossar
o0 espirito participativo que pairava sobre a mens legis, ja naquela época,
revelando que mais que um preceito, a participacdo popular na cidade
deveria constituir um principio a ser sempre observado. Ainda, o artigo 142
relembra a necessidade de que os Conselhos sejam locais de exercicio da
mesma soberania popular referenciada no art. 138 supra: “Art. 142 - Além
das formas de participagdo popular previstas nesta lei, fica assegurada a
criacdo de Conselhos Municipais.” (FRANCA, 1990, art. 142). Portanto,
os conselhos de politicas publicas constam, legalmente, como locais nao
somente propensos ou indicados, mas, por exceléncia, voltados e criados
para absorver os anseios populares e transforma-los em gestdo publica.
Nesse sentido, nota-se que o Legislativo, envolto na moral participativa
desde 88, pensou a administragao francana nos moldes de uma democracia
participativa resguardando tal participagdo das possiveis arbitrariedades
do gestor. Assim, o direito assumiu seu papel como medium entre a
comunicagdo e o sistema que insiste em colonizar a populacdo para seus
proprios interesses (p. ex. Capital), sobrepujando a soberania popular a
tais interesses. Isto posto, cumpre discorrer sobre o arcabougo normativo
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e a observacdao do funcionamento dos Conselhos Municipais de Saude e
Assisténcia Social no Municipio de Franca.

O Conselho Municipal de Saude (CMS) foi instituido pela Lei
3.496/91 e regulamentado pelo Decreto n® 9.428/10, que dispde sobre seu
Regimento Interno. O Regimento, em seu Art. 6°, inciso II, assegura o
carater paritario da composi¢ao do Conselho, ou seja: cinquenta por cento
de seus membros (dez conselheiros) representardo o Governo municipal,
profissionais da satide e prestadores de servigos; e outros cinquenta por
cento deverdo ser usuarios dos servigos de saide — metade dos quais
“eleitos em assembleias dos segmentos representativos dos movimentos
comunitarios, sindicatos e associacdoes dos trabalhadores, centros
comunitarios e associacoes de moradores, entidades de portadores de
deficiéncias e entidades de idosos™; ¢ a outra metade sem vinculagdo com
tais entidades e movimentos, sendo eleitos “l (um) para cada uma das
5 regides do municipio — Norte, Sul, Leste, Oeste e Centro” (FRANCA,
2010). E importante frisar a abrangéncia restrita da categoria “usuarios”.
Conforme disposto no §3° do referido artigo,

[...] os representantes dos usudrios nio poderio ter
qualquer vinculo com os representantes dos demais
segmentos, sendo que, se a qualquer momento, essa
condigdo for verificada, o Conselheiro perdera o mandato
e serd substituido pelo seu suplente. Em nenhuma hipdtese
um mesmo individuo poderé ser indicado para representar
dois segmentos no processo de votacdo. (FRANCA,
2010, grifo nosso)

Restando, portanto, claro o que ja se depreende no decorrer presente
trabalho: os usudrios ndo devem possuir qualquer vinculo com o gestor ou
entidades, sob o risco de se emparelhar o conselho e se ver tolhida as chances
de participagdo social qualitativamente representativa e democratica.

Nao obstante a positivacdo juridica, observando-se o
funcionamento do Conselho ao longo de 2015, foram encontrados
diversos relatos de conselheiros segundo os quais muitos membros que
deveriam representar os usudrios tinham ligagdes com o Governo, o
que comprometia sua autonomia e a efetivagdo do carater paritario dos
processos decisorios. Também foram comuns as situagdes de criagdo
de obstaculos pela Administragdo para a divulgagdo de documentos e
prestagao de contas — o que também limita o pleno exercicio da funcao dos
conselheiros. Além disso, observou-se a presenga de pessoas ocupantes de
cargos comissionados que, valendo-se de suas fungdes e conhecimentos
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técnicos, procuravam convencer os conselheiros do segmento de usudrios a
votar conforme os interesses do Governo, sem que os ultimos dispusessem
de informagdes suficientes para, eventualmente, confrontar os argumentos
apresentados. Inclusive, tal fato foi presenciado com ainda maior forga
por ocasido da fase municipal da Conferéncia Estadual de Saude de 2015,
oportunidade na qual propostas e mogdes partindo da populagao foram
interrompidas por discursos ou recontagem de votos, o que, além de
causar dispersdo, fazia parecer que a populacao estivesse realizando algo
moralmente errado ou ilicito, criando um mal estar no povo a ponto de
conseguirem maioria para rejeitar as propostas. Outros problemas também
foram notados, tal qual a falta de transparéncia nas resolucdes e prestacao
de contas, que eram pouco detalhadas, além da precaria publicidade nas
informagdes sobre o Conselho no sitio oficial da Prefeitura.

No entanto, mesmo com as dificuldades, notou-se uma comunidade
cada vez mais preocupada com a gestdo das politicas ptblicas e sequiosa
por conhecimento, mas que ainda se vé acanhada perante as decisdes do
orgdo gestor, seja por falta de conhecimento técnico ou mesmo por se
sentirem sozinhos e desprestigiados. Nesse sentido, faz-se mister ndo so
formar, mas principalmente empoderar estes individuos, para que saibam
que estdo nos seus lugares por direito e nada fazem sendo cumprir com
dignidade uma fun¢do de utilidade publica.

No que se refere ao Conselho Municipal de Assisténcia Social
(CMAS) de Franca, registra-se que também foi criado por lei ordinaria (Lei
n°5.491/01) e é regido internamente pelo Decreto n® 8.306/04. Quanto a seu
funcionamento, duas caracteristicas merecem ser destacadas: a ocorréncia
de reunides ordinarias quinzenais, o que aumenta a superficie de contato
entre a gestdo e os conselheiros (no caso do Conselho Municipal de Satide
as reunides sao mensais); e a grande presenca de profissionais habilitados
na area do Servigo Social, gerando um alto grau de especializacdo daqueles
que compdem e acompanham o Conselho. No entanto, paradoxalmente,
este fato também traz um viés negativo: a hipertrofia de pessoas
especializadas contrastando com auséncia de lideres comunitarios. Assim,
o que se percebe ¢ o contrario do que ocorre no CMS: ha forte presenca de
pessoas tecnicamente habilitadas, mas pouca representatividade popular,
em razao da auséncia de usuarios dos servigos de assisténcia social, pois a
Lei de criagdo do Conselho ndo previa tal participagdo'’.

9 Cf. Lei Municipal N.° 5.491/01, Art. 6°: “O Conselho Municipal de Assisténcia Social
sera paritariamente composto por 18 (dezoito) membros, sendo 09 (nove) representantes
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Ou seja, ndo hé conselheiros indicados pelos usudrios dos servicos
(reunidos ou ndo em associagdes comunitarias), o que afasta a populagao
da vivéncia e dos problemas cotidianos da politica de assisténcia social.
Nesse sentido, o conselho sofre o risco de se tornar politicamente isolado
e perder forca combativa frente ao gestor publico, além de os debates e
decisdes tomadas nao refletirem necessariamente os anseios da sociedade,
especialmente dos maiores interessados que sdo os usuarios dos servigos.
Nao obstante o conhecimento dos técnicos que representam a sociedade
civil organizada, ndo se pode pressupor que eles conhegam absolutamente as
necessidades dos usuarios e muito menos aceitar que possam substituir a sua
vontade — o que contraria frontalmente a ideia de empoderamento daqueles
que, dadas as suas condigdes de vulnerabilidade social, historicamente
ficam a margem das decisdes politicas e tém sua cidadania limitada. Por
outro lado, ressalta-se que essa realidade comeca a mudar com a aprovagao
do Projeto de Lei 34/2016, o qual altera a Lei de criagdo do CMAS. Pela
nova redagdo, um sexto dos conselheiros deverdo ser representantes de
usuarios do Sistema Unico de Assisténcia Social. Evidentemente, trata-se
de um passo importante para a efetiva democratizacdo do controle social
da politica de assisténcia, mas ndo suficiente, pois permanecerao os riscos
de cooptacado e a exigéncia de formacao dos novos conselheiros.

Anota-se ainda que, mesmo com um regimento restritivo em
termos de participacdo popular, as resolugdes do CMAS observadas foram
tomadas de forma mais transparente e democratica quando comparadas
com a do CMS. Isso se explica pela forca politica que as entidades
prestadoras de servico conseguem exercer naquele espaco, mostrando-
se menos suscetivel a pressao e a cooptacdo pelo Governo. Por fim,
ressalta-se que o sitio do Conselho na internet ¢ amplo e possui variados
materiais que passam desde o Plano Municipal de Assisténcia Social

do Poder Publico e 09 (nove) representantes da sociedade civil, indicados ou eleitos pelos
respectivos segmentos, conforme segue: . REPRESENTANTES DA SOCIEDADE
CIVIL: a) 01 (um) representante de organizagdes de atendimento a crianga e adolescente;
b) 01 (um) representante de organizagdes de atendimento a mulher e a familia; c¢) 01
(um) representante de organizagdes de atendimento ao idoso; d) 01 (um) representante
de organizagdes de atendimento a pessoa portadora de deficiéncia e grupos minoritarios;
e) 01 (um) representante de organizacdes de trabalhadores; f) 01 (um) representante da
categoria profissional ligada a 4rea de assisténcia social; g) 01 (um) representante da classe
empresarial do municipio; h) 01 (um) representante da Ordem dos Advogados do Brasil,
se¢do de Franca; 1) 01 (um) representante de universidades privadas”. (grifo nosso).
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até as demais resolu¢des do Conselho, conferindo grande importancia e
legitimidade ao colegiado.

CONSIDERACOES FINAIS

Ademocraciabrasileiraconstituiummovimentodeempoderamento
da sociedade apos anos de regimes autoritarios. Combinando os modelos
de democracia representativa e participativa, a Constituicdo de 1988
inseriu na sociedade brasileira a prote¢dao ao didlogo horizontal como
forma de deliberacdo e consequente efetivacdo da cidadania frente ao
Estado, recobrando a nogao mais basilar de democracia: a de que o poder
do povo se manifesta localmente, a partir de suas liderangas diretas e que
conhecem a realidade com a qual vao trabalhar. Portanto, a Constitui¢ao
de 1988 e progressivamente as Constitui¢des de estados, Leis Organicas
de Municipios e Leis de criagdao dos conselhos, bem como seus respectivos
regimentos internos, assumiram o intento de protecdo incondicional ao
debate e a participagdo como centro da vivéncia do Estado de Democréatico
de Direito. Nesse sentido, entende-se ademocracia participativa como sendo
a oportunidade de formulagdo de um governo com maior equanimidade e
oportunidades de decisdo para uma populacao até entao em estado de total
passividade e subserviéncia.

Evidentemente, permanecem grandes bloqueios ao exercicio da
cidadania em sua dimensao participativa, os quais decorrem da histérica
exclusdo social, do clientelismo, de uma cultura politica autoritaria e da
persistente resisténcia das elites politicas e econdmicas as transformacodes
estruturais da sociedade — ilustrada pelo “pemedebismo”, e ao
aprofundamento da democracia participativa.

Com obstaculos, limites, avangos e retrocessos, segue-se, todavia,
a construgio democratica brasileira. E isso o que se encontra tanto nos
casos paradigmaticos de Sao Paulo e Porto Alegre, como nas observagdes
realizadas no processo de “Pesquisa-acao” junto aos Conselhos Municipais
de Saude e Assisténcia Social do Municipio de Franca: a passividade ainda
¢ um trago presente na postura de muitos conselheiros, notadamente entre
os usuarios de politicas publicas; a cooptacdo ¢ um esforco constante
por parte do Governo; entretanto, os conselhos constituem espagos
fundamentais de resisténcia na constru¢ao democratica, ¢ ha avangos
importantes no processo de empoderamento da populagdao, em especial
daqueles que sempre estiveram a margem dos processos decisorios.
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Ha, pois, um longo caminho a ser percorrido para encurtar a
distancia entre os postulados da democracia participativa e a pratica
do controle social no Brasil, o que ficou demonstrado pela experiéncia
observada no municipio de Franca. Os vetores a serem seguidos
neste processo sdo: a autonomia dos representantes de usudrios e da
sociedade civil organizada em relagdo ao Governo e aos interesses
econdmicos de prestadores de servigos e fornecedores da Administragao;
a representatividade de tais conselheiros perante suas bases (associagdes
de moradores, associagdes de usuarios etc.) e sua articulagdo com os
movimentos sociais; e a formacdo de capacitacdo dos conselheiros
para desempenharem adequadamente suas funcdes. Nesse sentido, a
colaboracdo entre sociedade e universidade tem potencial para cumprir
um papel decisivo: a troca entre diferentes formas de saber (cientifico e
popular) pode, por um lado, construir os subsidios necessarios para que os
conselheiros representantes da sociedade exer¢gam suas fungdes com maior
eficiéncia; por outro, abrem-se muitas possibilidades de novas formas de
aprendizado e producdo de conhecimento pela comunidade académica.

Finalmente, a experiéncia mostra que, ndo obstante a lei vigorar,
sua observancia necessita de um respaldo da prépria populagdo, a qual
deve atuar como guardia dos direitos. Doutro modo, fatalmente interesses
particulares ou corporativos dos grupos socialmente dominantes
prevalecerdo. A democracia €, pois, como se pode observar, uma luta
cotidiana, e os direitos ndo sao dadivas, mas conquistas.
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DESENVOLVIMENTO ECONOMICO DE TRES LAGOAS/
MS, DESERTOS VERDES E OS CATIVEIROS DE PAPEL

ECONOMIC DEVELOPMENT AT THREE LAKES/MS, GREEN
DESERTS AND PAPER’S CAGES

Claudio Ribeiro Lopes™
Napoleao Miranda*

SUMARIO: Introdugdo. 1 Terra é poder; terra e poder. 2 Conflitos socioambientais: o que sdo e
como se explicitam. 3 Acumulagdo capitalista: expropriacdo das bases materiais de produgdo na
base do sistema e como fator principal de gerag@o dos conflitos. Consideragdes finais. Referéncias.

RESUMO: Pretende-se apontar as relacdes entre a diregdo politico-ambiental para a regido de
Trés Lagoas/MS, Bols2o sul-matogrossense, sobre as formas como se dd a industrializagdo do
cerrado, com énfase para a influéncia da industria do complexo territorial eucalipto-celulose-papel
e o potencial de geragdo de conflitos socioambientais a partir disso. Estreitos vinculos entre Estado
e capital para o aporte de cifras efetivamente consideraveis de investimentos privados sem a devida
contraprestacdo social e/ou fiscal e, acima de tudo, sem preocupagdes de quaisquer ordens com o
balanceamento entre a industrializagdo crescente e ilimitada e o IDH no municipio e regido podem
estar no vértice dos problemas. Acrescente-se a isso a capacidade de apropriagao de territorio pelos
denominados desertos verdes, que ja ocupam extensas areas, bem como, a promogao pelo governo
estadual do desenvolvimento econdmico. Propde-se investigar como as vinculagdes citadas
desembocam nos cativeiros de papel.

Palavras-chave: Politicas publicas. Concentragdo fundiaria. Disfuncionalidades. Conflitos
socioambientais.

ABSTRACT: It is intended to point out the relationship between the political and environmental management for
the region of Ties Lagoas/MS, Mato Grosso do Sul Bag End, on ways how is the industrialization of the cerrado,

with emphasis on the influence of territorial eucabyptus-pulp complex industry -paper and the potential to generate
environmental conflicts from that. Close ties between the state and capital to effectively considerable numbers of
contribution of private investment without proper social consideration and / or fiscal and, above all, without worries
of any orders with the balance between the growing and unlimited industrialization and the HDI in the city and
region may be at the apex of problems. Add to this the ability to appropriation of territory by so-called green deserts,

which now occupy large areas, as well as the promotion by the state government's economic development. It is
proposed to investigate the links cited culminate in captivity paper:

Keywords: Public policy, land concentration; dysfunctions; environmental conflicts.
INTRODUCAO

Neste artigo busca-se realizar uma analise sobre a forma como o
processo agroindusrializante imposto a sociedade no Mato groso do Sul, em
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especial, na regido leste do Estado, conhecida como Bolsdo, que culmina
com a instalacdo das duas maiores industrias papeleiras do Mundo ali foi
capaz de manter e ampliar a estrutura latifundiaria regional e, a0 mesmo
tempo, inibir o acesso a terra e manter os parcos agricultores familiares
numa situacdo de aprisionamento ante ao capital industrial representado
pelos fomentos das proprias papeleiras enquanto tnicas fontes de recursos
disponiveis a producdo. Nesse sentido, objetiva-se explicitar como € em
que medida esse processo representa a continuidade da apropriagdao por
expropriagdo capitalista em contraste com a dimensdao humana e material
do desenvolvimento economico-social.

Para tanto, o presente trabalho, em termos metodologicos, serviu-
se de pesquisa empirica (método qualitativo), realizada na regido de Trés
Lagoas/MS, com recorte entre os anos de 2009 a 2015, cujos trabalhos
de campo foram levados a efeito durante o ano de 2015, principalmente;
aplicaram-se questionarios estruturados ¢ semi-estruturados e realizaram-
se entrevistas com doze sujeitos, representativos da sociedade treslagoense
e do Bolsdo, que versavam sobre a existéncia (ou ndo) de problemas/
conflitos socioambientais decorrentes, principalmente, da reentrada das
papeleiras ali.

1 TERRA E PODER; TERRA E PODER

O uso e ocupagdo do solo tem se revelado como um fator de
acesso e manutencao do poder. No universo capitalista periférico, como o
caso brasileiro, sabe-se que hé determinadas especificidades que envolvem
a seletividade no ambito econdmico, seletividade esta que tende a gerar
niveis de tensdo em decorréncia da propria administracdo de conflitos que
suscita (SANTOS, 1979, p. 15-16).

Nesse sentido, a ocupacdo e uso do solo, além dos meios
e mecanismos de producdo (incluindo-se o capital ¢ o know-how
tecnologico) representa o diferencial que tende a provocar, como
consequéncia necessaria, a mudanca de paradigmas da construgdo da
sociedade contemporanea.

Nessa linha, o processo industrializante submetido ao Brasil nas
ultimas décadas e, em especial, ao Mato Grosso do Sul, ¢ revelador de uma
tomada de sentido com relagdo a reprodugdo do espago territorial e dos
meios inerentes a producao (OLIVEIRA, 2003, p. 15), com consequéncias
graves ao ambiente, como um todo.
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Nao por outro motivo € possivel se estabelecer relagdes entre terra
e poder. Desde muito se conhece que a distribui¢do historica das terras
no Brasil se deu tendo por pano de fundo o capital mercantil (FERLINI,
2003, p. 215-216).

A ocupagdo, incorporagdo ¢ apropriacao do solo brasileiro tem
obedecido a logica expropriatéria da privatizagdo, que guarda relacao
direta com o fendmeno territorial-empresarial-financeiro-especulativo,
isto €, ao modelo de apropriacdo mercantil-capitalista, ou, no sentir de
Porto-Gongalves e Cuin, um “bloco de poder tecnoldgico-financeiro-
latifundiario-midiatico” (2013, 18).

Terra € poder e quem a possui, s6 a possui porque precede em
recursos, sejam eles econdmicos, politicos, tecnologicos, enfim. Nesse
sentido, pode-se afirmar que ha espacos de comando e espagos de
subserviéncia (SANTOS; SILVEIRA, 2002, 264-265) que entremeiam
essas relacoes sociais.

As intrincadas relagdes de poder que se estabelecem em
decorréncia do modelo de funcionamento socioecondémico e que
encontram na concentracao fundidria e na detengdo tecnoldgica dos meios
de producao, aliadas a manipulagdo da representagdo politica e mididtica
pelo mercantilismo capitalista formam o caldo de cultura que estabelece o
rito de passagem para a perspectiva de uma sociedade que pouco enxerga
a dominagao ¢, mesmo visualizando-a, tende a acatar o mecanismo como
inerente a propria condicao existencial, naturalizando-a a partir do senso
comum, em detrimento de sua propria condi¢do, qualidade de vida e,
mesmo, reproducao bio-sécio-cultural.

Nesse sentido, varios atores sociais desenvolvem a percepgao de
que ndo hé conflitos na regido; apenas, problemas ambientais, sociais, ou,
socioambientais.

Diante da perspectiva posta € possivel, inicialmente, inferir as
relagdes dialéticas que suportam o objeto desta pesquisa, a saber, o problema
espacial e dos mecanismos de controle espaco/economia e as tensdes que
dai decorrem (isto ¢, a raiz do problema como sendo a concentragdo da
ocupagdo e o uso do solo e as variadas formas de manifestagdo e controle
social-normativo podem servir como fatores exponenciais de geracao de
conflitos socioambientais).
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2 CONFLITOS SOCIOAMBIENTAIS: O QUE SAO E
COMO SE EXPLICITAM

Nesse sentido, surge a questdo do campo dos conflitos
socioambientais decorrentes “do uso e apropriagdo do territério e dos
elementos sociais, bidticos e abiodticos do espaco” (COSTA; BRAGA,
2004, 195-196) como arena de situagdo da justica ambiental como mais
um elemento caracterizador das discussdes em torno da legitimacao ou
nao de determinadas praticas e modelos sociais.

Busca-se acolher aqui alguns conceitos elementares, como o
utilizado por Acselrad, que identifica o campo dos conflitos socioambientais
a partir da alusdo a quatro dimensdes em sua constituicdo: “apropriacao
simbolica e apropriagao material, durabilidade e interatividade espacial
das praticas sociais” (2004, 23-27).

E, justamente, a partir dessa perspectiva acolhida que se defende
a ideia de que o campo desta pesquisa, muito embora enxergue apenas
a vivéncia de problemas ambientais, os quais submetem a acordos
simbioticos (ACSELRAD, 2004, 25), esta inserido em condi¢ao de conflitos
socioambientais, pois, evidencia-se a presenc¢a de atores € momentos de
apropriacdo material da base de recursos (acesso a terras férteis, a agua, a
logistica para escoamento da produgado etc.) como um fator decisivo para
a manutencdo da agricultura familiar originaria de projetos da reforma
agraria naregiao de Trés Lagoas/MS, em posicao dialética com o latifundio
agropecuario ¢ a monocultura de eucalipto que ali se instalou.

Por outro lado, essa apropriagdo ndo se apresenta isolada,
mas, concomitante, ou, precedentemente, hd a apropriagdo simbodlica,
que se evidencia nos valores sociais (renda da terra que deveria ser
desconcentrada pela continuidade de projetos de reforma agraria naquele
contexto e, para cujo implemento, o sucesso dos assentamentos funcionaria
como a certificacdo de que os projetos ddo certo, realizam-se e dao,
concretamente, funcdo social a terra), ambientais (a agricultura familiar
sob modelo organico, com a reproduc¢ao de praticas sustentaveis no sentido
de preservacao da terra, das matas, da fauna, dos mananciais d’agua etc.).

Nesse sentido, além dessas apropriacdes destacadas, as questdes
atinentes a durabilidade dos valores de uso por parte dos assentados em
detrimento dos valores de troca das papeleiras também se apresenta na
relacdo, assim como a interatividade entre os atores sociais, muitas vezes
realizada sob o formato de acordos simbiodticos (entre os assentados e
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as papeleiras, por exemplo, para a producdo de alimentos organicos e
que podem ser percebidos como estratégia de resisténcia por parte dos
assentados frente ao capital agroindustrial), ou, mediante o confronto
que se da entre aqueles e o INCRA e a AGRAER, quanto a recusa ao
atendimento as necessidades burocratico-fundiarias e de tecnologias de
consultoria ambiental e de agricultura.

Por isso, defende-se, aqui, que se lida, na realidade, com
conflitos socioambientais € ndo meramente com problemas, ainda que a
visdo de atores sociais no campo ainda ndo tenha atingido esse nivel de
especificacdo ou de agdo.

Identifica-se nessas relacdes a dialética do conflito (OGBURN;
NIMKOFF, 1984, 259). Em razdo desse conflito, lato sensu, inerente a
sociedade, emerge a busca fetichista por uma determinada harmonia
social, isto ¢, a ideia de que toda sociedade, para lograr o bem comum,
necessitaria de normatizagdo/regramento e encontraria uma possibilidade
relativa de sua realiza¢do na expressao do conceito de que o direito penal
¢ uma ordem de paz, sendo o delito a negagdo dessa ordem, a gerar, como
conseqiiéncia, a pena, cuja caracteristica primeira ¢ a retribuicao juridica,
contemplada atualmente no atual Cédigo Penal brasileiro (SHECAIRA;
CORREA JR, 2002, 130).

Essa odtica positivista de harmonizacdo social, a0 mesmo tempo
em que almeja a pacificag@o social, elide a ideia motriz de invisibilizacdo
das tensdes e dos conflitos sob o manto da segurancga juridica, o qual tem
se prestado a servir, muito mais, como caucao aos investidores capitalistas,
nacionais e internacionais, do que como primado da preservacdao das
condigdes de vida e dignidade humana no pais e onde quer que o atual
modelo tenha se imposto ao longo dos ultimos séculos. O sentido racional
do modelo € apropriar para gerar ainda maior apropriagdo; invisibilizar
para gerar ainda mais condi¢des de invisibilidade dos conflitos, afinal, essa
racionalidade necessita salvaguardar-se, sistematicamente.

Todavia, a perspectiva de que parte esta pesquisa ¢ de que as
relacdes sociais sdo conflitivas, em esséncia. Isso se exacerba num regime
de produgdo capitalista, onde poucos efetivamente encontram acesso
aos beneficios do sistema social, com énfase a produgdo e distribuicao
de riqueza, a custa, inclusive de interferéncias nocivas a sociedade e,
principalmente, ao ambiente cujas consequéncias sempre sdo difusas,
dificultando, inclusive, a apuragdo posterior das responsabilidades, ante os
fatos de degradag@o socioambientais.
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O processo capitalista de producdo, ontologicamente, ¢
acumulativo (MARX, 1987, 249); isso significa que em seu afa de
apropriacao da natureza, de riquezas, de concentracao de renda, recursos
e capital (principalmente a concentragdo fundidria sob o modelo
monocultural) fundado, principalmente, na acumulacao por despossessao
(BRANDAO, 2010, 41; HARVEY, 2014, 121 e ss.) historicamente
produz menoscabo significativo dos meios de vida, realizacdo social,
cultural, produtiva e convivio com o ambiente nas dreas em que se instala,
sujeitando a populagdo as mazelas ambientais e sociais do perverso lado
da explora¢ao mercantil.

Nessa perspectiva a expressao “conflitos distributivos e divida
ecologica” (MARTINEZ ALIER, 2014, 78-79) pode ser apropriada pelo
discurso de enfrentamento do modelo imposto para marcar e acentuar
que determinados investimentos promovem prejuizos ao meio ambiente
e sdo, sim, fatores inexordveis de degradacdo das condicdes de vida e
relacionamentos sociais e ambientais no planeta, ainda que isso tudo venha
sendo feito tendo como pano-de-fundo a utilizacdo de um complexo sistema
de propaganda que apregoa o “progresso”, o “desenvolvimento” e uma
determinada nogdo de “sustentabilidade”, com o apelo, principalmente,
as midias nacional e local (CIRILLO, 2015, capa; 30-37; MININI, 2015,
44-60) para invisibilizar conflitos.

Nesse sentido, o conceito de passivo ambiental se apresenta
recolocado no cendrio social como mais um elemento caracterizador da
exposicdo de um interesse que ndo se restringe, apenas, a questdo do
controle sobre a producdo, mas, que perpassa essa ideia para abarcar as
possibilidades de alusdes as externalidades negativas como mensuraveis e
dignas de reparagdo a partir da ambientalizacdo de determinados conflitos
sociais (LOPES, 2004, 216; 222).

Nessa linha, pode-se identificar um campo de disputas pela
pregacdo da legitimidade da detencdo, manipulagdo, exploracdo e
manuten¢do do territorio e dos modos sociais de apropriagao do mundo
material com vistas a gerar acordos simbioticos que visem a naturalizar
as externalidades negativas decorrentes da praxis dessa relagdo
(ACSELRAD, 2004, 16-17).

A propria construgdo da nogdo de “sustentabilidade” engendra
uma série de conflitos em seu processo de construcdo, que vao desde a
logica malthusiana de racionalizagdo dos recursos, passando pela 16gica
da gestdo burocratico-estatal do patrimonio natural, até aos modelos de
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inclusao das nogdes culturais e de justica ambiental como fundamentadores/
legitimadores dos discursos propostos.

Nessa perspectiva € relevante a necessidade de construgao de uma
outra racionalidade ambiental como um meio de resgate, re-apropriacao e
re-tomada de uma forma de a sociedade se relacionar com o ambiente,
isto ¢, de construir outra nogdo de sustentabilidade que va além do
economicismo, isto €, que seja capaz de superar a racionalidade do capital
(LEFF, 2006, 248-249), que possa ser um contraponto a transformacgao
do espago e do territério em “mera plataforma de valorizagao financeira
internacional” (PAULANI, 2008, 41), principalmente, se se pretende fazer
frente, com algum nivel de tensao e visibilidade, ao modelo exploratorio que
foi imposto a cidade e regido de Trés Lagoas/MS e que obedece ao regime
de flutuag¢do das commodities internacional no segmento papel-celulose.

Estedesafio, portanto, exige que se estabelecaumacriticaestrutural;
que sejam postos as claras os fatores de degradacdo socioambientais ali,
bem como, os discursos que engendram a cobertura e a legitimacdo do
modelo imposto como tnico possivel e vidvel, ou, como a panacéia liberal
econdmico-trabalhista-social-ambiental do momento e para o futuro.

Exige que sejam visibilizados os conflitos socioambientais muitas
vezes escamoteados, escondidos, jogados sob o tapete discursivo dominante
que midiatiza o progresso, o desenvolvimento, uma dada sustentabilidade e
os discursos da burocracia estatal, de politicos, empresarios e, até mesmo,
do senso comum, disseminado — nao sem coeréncia, nem, proposito — com
o fito de se assegurar o minimo de resisténcia possivel contra o modelo,
ou, até buscar demonstrar que essa resisténcia existe ¢ apresenta modos
proprios de sobrevivéncia e enfrentamento.

Em razdo do conflito, inerente a sociedade, emerge a busca por
uma determinada harmonia social, isto ¢, a ideia de que toda sociedade
para lograr o bem comum necessita de normatizagdo/regramento, encontra
a possibilidade relativa de sua realizacao na expressao do conceito de que
o Direito Penal ¢ uma ordem de paz, sendo o delito a negacao dessa ordem,
a gerar como consequéncia a pena, cuja caracteristica pretérita reside na
vinganga (LISZT, 2003, p. 84-90).

Com a evolugdo das sociedades humanas, pouco a pouco, essa
caracteristica passa por modelagens, culminando no ideal da pena como
retribuicdo juridica (SHECAIRA; CORREA JR., 2002, p. 130; TASSE,
2005, p. 66; PRADO, 2004, p. 143-158), contemplada atualmente. Sendo
algo de tal dimensao, deve ser limitada, a fim de que o instrumento Direito
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Penal ndo venha a sobressair de tal ordem a transformar o ser humano em
um meio em detrimento do fim que sua condi¢gdo humana lhe assegura
(BRANDAO, 2008, p. 36).

Isto posto, tem-se que o Direito e, em especial o Direito Penal,
como instrumento de regulacdo social existe para a protecdo do ser
humano num primeiro momento e da préopria sociedade, num segundo, que
se logra por meio da tutela de determinados bens juridicos considerados
essenciais a 1sso.

De principio, a protegao pelo Direito vai se debrucar nos
denominados bens juridicos. Esses bens juridicos, em verdade,
correspondem a aglutinagdo de determinados valores ético-sociais os quais
alcancaram, por sua imprescindibilidade para a vida de relagdo, status
merecedor de tutela juridico-penal.

Nesse sentido, a incidéncia do Direito e, especificamente, do
Direito Penal tornou-se cada vez mais presente, num plano residual, porém,
ndo menos importante do que a tutela pelos demais ramos do Direito. E a era
da Globalizagao e seu novo Direito Penal (GOMES; BIANCHINI, 2002),
que tende a converter, sistematicamente, inimeros valores ético-sociais
em bens juridicos, causando aquilo que se logrou denominar expansao do
Direito Penal (GRACIA MARTIN, 2005).

Dai que se pode questionar se todo o arcabougo cientifico-
dogmatico acerca do Direito Penal, construido ao longo do Século XX, com
especial énfase ao sistema finalista proposto e edificado por Hans Welzel
(2007,121-145;2007, p. 15-120;2001) e desenvolvido por seus seguidores
pode ser aplicado, sem qualquer variagdo para definir um determinado
modelo de subsistema de Direito Penal e, em especifico, para a tutela do
bem juridico ambiente frente as exigéncias da denominada sociedade do
risco (LOPES, 2012, 251-276), ainda mais quando se refere as intrincadas
relagdes advindas da manipulagdo do processo de formulagao das normas
juridicas pelos segmentos que detém capacidade econdmica e politica
privilegiadas e que podem influenciar a produ¢do normativa de forma a
assegurar-lhes o status quo que contribui para a concentracdo de renda e
criminalizagdo periférica, voltada, em esséncia, para os despossuidos.

Nesse sentido, exige-se um Direito Penal moderno com
capacidades bem especificas de atuagdo frente as novas formas de
delingiiéncia (GRACIA MARTIN, 2005, p. 46 e ss.), por vezes, um Direito
Penal que surge sempre em meio ao confronto de paradigmas nos momentos
de suas reformas legislativas (SILVA SANCHEZ, 1992, p. 184). Ha quem
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chegue a afirmar da necessidade de um Direito Penal atlético, repleto de
velocidades por conta da sociedade atual (SILVA SANCHEZ, 2002).

No que interessa ao presente trabalho, deve-se destacar que ha
valores que subjazem ao Direito Penal e que ndo podem ser desconsiderados
se se pretende, de fato e com seriedade, enfrentar os problemas advindos
dos conflitos sociais contemporaneos, principalmente, aqueles que
reportam a tematica ambiental.

Nao se olvide que as relagdes sociais sdo conflitivas, em
esséncia. Isso se exacerba num regime de producdo capitalista, onde
poucos efetivamente encontram acesso aos beneficios do sistema
social, a custa, inclusive de interferéncias nocivas a sociedade e,
principalmente, ao ambiente.

3 ACUMULACAO CAPITALISTA: EXPROPRIACAO DAS BASES
MATERIAIS DE PRODUCAO NA BASE DO SISTEMA E COMO
FATOR PRINCIPAL DE GERACAO DOS CONFLITOS

O processo de acumulacao de capital, de concentracao de renda e
recursos (principalmente a concentracao fundidriano modelo monocultural)
tende a produzir menoscabo significativo nas areas em que se instala,
sujeitando a populagdo as mazelas ambientais, econdmicas € sociais
do perverso lado da economia de mercado que, no Século XXI, ganha
contornos mais vorazes em razao da Globalizagdo e os compromissos,
publicos e privados, com o mercado internacional de commodities que ela
suscita, sujeitando os Estados nacionais ao direcionamento exigido para a
manuten¢do do modelo pelos grandes agentes do sistema de produgdo —
empresas multi e transnacionais, bancos, 6rgaos gestores etc. (FURTADO,
1974, 33). Os conflitos socioambientais, portanto, surgem em meio a essa
dindmica da sociedade, que pode, até, apresentar mesmo uma pequena
parcela de pessoas ciente dos processos e prejuizos com 0s quais se vé
obrigada a conviver, como parece ser o caso da cidade e regido de Trés
Lagoas, Mato Grosso do Sul (SCOTTO; VIANNA, 1997, 25-28).

Nessa perspectiva, partindo-se de uma vertente criminologica
conflitiva € possivel delinear algumas premissas que norteiam esta
investigacao, a saber:

a) a ideia de que o conflito ¢ inerente a toda e qualquer
composi¢ao social;
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b) imersos num regime de produgdo de bens -capitalista
soam coerentes e consequentes ao mesmo as noc¢des de acumulacio
e concentracao;

¢) quantitativamente, os bens juridicos comparecem de forma
escassa perante a sociedade, potencializando as situagdes de conflito.

Das premissas acima citadas decorrem conclusdes de
forma derivada:

I- a premissa “a”, corresponde a tese de que para possibilitar a
vida relativamente harmonica em sociedade deve-se socorrer do Direito,
em todos os seus possiveis ramos (incluindo-se o Penal);

II- a premissa “b”, extrai-se a tese de que o Direito deve ser
positivado de forma a possibilitar que o maior nimero possivel de pessoas
tenha condigdes de atingir os bens disponiveis, como forma de mitigar a
concentragdo inerente ao modelo capitalista;

II1- a premissa “c”, deriva a tese de que caso ndo seja possivel essa
mitigacao dos efeitos capitalistas (ou, politicamente ndo se pretenda tornar
isso possivel), o Direito deve operar como instrumento de calibragdo social,
voltando-se mais a criminalidade dos poderosos do que a clientela comum
do sistema penal, constituida, basicamente, por desfavorecidos, parias
sociais e aparas indesejadas do processo de acumulagdo de bens e riquezas.

Nessa linha de raciocinio, inquieta perceber se e como o Direito
e, em especial, o Direito Penal, mais grave dos instrumentos de controle
social, poderiarealizar essa ardua tarefa de calibragdo social e mitigagao das
consequéncias oriundas do processo agroindustrializante pela monocultura
de eucalipto e o complexo territorial celulose-papel na borda leste do
Mato Grosso do Sul, se ha todo um arcabougo de politicas e legislacdes,
principalmente do setor publico, a amparar os processos de degradagdo
ambiental mediante a concentracdo fundiaria, uso indiscriminado de
agrotoxicos, dispensa de estudos de impactos ambientais pelos governos
estadual e municipal, contrariando a norma federal?

Explicando mais detidamente: evidencia-se um quadro social
que escapa ao controle normativo do Direito, uma vez que as normas que
poderiam, em tese, ser aplicadas no caso em questdo existem, mas, oS
agentes escapam ao seu campo de incidéncia usando o proprio Direito,
criando, assim, como que uma “terra de ninguém”, em que a impunidade
se revela como a regra maior.

Trata-se ndo de uma impunidade que se situa a margem do
sistema, mas, que se insere no sistema, usando o proprio Direito para criar
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situacdes de implicitas imunidades, esvaziando, assim, a capacidade de
a norma ¢ o Direito realizar um controle social com vistas a preservar os
valores mais elevados e custosos a dignidade humana, como a protecao do
ambiente, por exemplo.

A identificagdo dos fendmenos de concentracdo fundidria
compreendidos na aquisi¢ao ou arrendamento de extensas areas no bolsao
sul-matogrossense e econdmica (duas industrias instaladas no Municipio
de Trés Lagoas que entraram em funcionamento em 2009 e 2012,
respectivamente, para a producao de pasta de celulose atingiram a marca
de 3,5 milhdes de tonelada/ano) da o tom do ritmo capitalista avassalador
ali desenvolvido.

Em 2009, ja se tinha noticia de que 2,0 milhdes de hectares
estavam plantados com os clones de eucalipto para fins industriais no pais
(http://www.veracel.com.br/default.aspx?tabid=111).

Apenas em area plantada (ocupacao maci¢a e concentrada do
solo), a Eldorado Brasil chegou ao final de 2013 a 160.000 hectares (http://
www.eldoradobrasil.com.br/Paginalnterna.aspx?idPage=7); a Fibria ja
alcangou a marca de 154.000 hectares, antes mesmo de findar-se o ano
de 2013. Juntas, ambas as industrias produzem 35 milhdes de mudas
de clones de eucalipto/ano (http://www.fibria.com.br/web/pt/negocios/
floresta/matogrosso.htm;http://www.eldoradobrasil.com.br/Paginalnterna.
aspx?idPage=7).

Trata-se de um modelo empresarial-politico-negocial que nasceu
para ndo encontrar limites. Nem mesmo a Resolugdo CONAMA n. 237/97,
normativa federal, tem sido observada, uma vez que governos estaduais tem
utilizado uma técnica interessante para burlar a legislacdo administrativa
de tutela ambiental: expedem-se atos normativos autorizando o plantio
indiscriminado de florestas de eucalipto (silvicultura) sem exigéncia
de estudos de impactos ambientais e seus respectivos relatorios (art. 1°
da Resolugdo SEMAC/MS n. 17/2007), muito embora o art. 2°, § 1° da
referida Resolucdo (nacionalmente valido) apresente previsao expressa em
sentido contrario.

Com o pano de fundo estabelecido, nota-se a expansdo da
cidade em termos demograficos durante a década passada, fato ainda
ndo interrompido. Trés Lagoas sofre o incremento de uma populacdo de
79.059 habitantes em 2000 para 101.791 habitantes em 2010, (http:/www.
cidades.ibge.gov.br/painel/populacao.php?lang=&codmun=500830&sea
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rch=mato-grosso-do-sul|tres-lagoas|infograficos:-evolucao-populacional-
e-piramide-etaria).

Estimava-se uma populagdo de 109.633 habitantes ao final de 2013
(http://cidades.ibge.gov.br/xtras/perfil.php?lang=&codmun=500830),
mas, chegou-se a quase 120.000 habitantes.

Nesse mesmo periodo de uma década, o indice de
desenvolvimento humano — IDH da cidade evolui de 985° lugar no pais
(http://www.pnud.org.br/atlas/ranking/Ranking-IDHM-Municipios-

2000-aspx) para a 667* posicao (http:// www.pnud.org.br/atlas/ranking/
Ranking-IDHM-Municipios-2010-aspx).

Nota-se um abismo entre os investimentos privados (e também
publicos, pois mais de 80% investido na Eldorado Brasil se deu mediante
recursos do BNDES) voltados a fomentar a industrializagdo crescente na
regido leste do Mato Grosso do Sul e a parcela estatal voltada a oferecer
qualidade de vida a populagao.

Nessa perspectiva, ¢ possivel inferir que ha, de fato, toda uma
politica publica, nas trés esferas do sistema federativo (federal, estadual e
municipal) voltada a atrair investimentos, principalmente, privados.

Em geral, inicia-se com politicas de isengdes tributarias de
longo prazo que causam intenso impacto nas finangas publicas, ja que,
principalmente, as normas criadas com tal escopo impedem que haja
arrecadagdo por parte de todo um setor produtivo — no caso, o complexo
celulose-papel, em principio, mas, ndo somente.

A continuidade desse processo de expropriagdo privada de recursos
naturais ¢ publicos leva a cessdo de areas por parte da municipalidade
destinadas a instalacao dos complexos industriais e, também, a criacao de
alojamentos destinados a receber a mao-de-obra que deve criar e manter o
parque industrial.

Além disso, nota-se, com veeméncia, que até mesmo a legislacao
ambiental ¢ alterada, ou, ignorada, com o fito de acomodar-se as exigéncias
do capital industrial (veja-se a respeito que o Governo do Mato Grosso do
Sul, por meio de resolucao da Secretaria de Estado de Meio Ambiente, das
Cidades, do Planejamento, da Ciéncia e Tecnologia violou, frontalmente,
a Resolugao CONAMA 237/1997, dispensou o complexo celulose-papel
— silvicultura — da obrigacao de realizar e apresentar estudos de impactos
ambientais e seus respectivos relatorios).

Como um dos resultados empiricos avistados tem-se o
aparelhamento de um Estado fraco em detrimento de uma agao social forte
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por parte dos investidores e seus asseclas. Um Estado fraco, seja na area
federal, estadual, ou, principalmente, municipal, tende a gerar situagdes
em que os conflitos sociais sejam invisibilizados, principalmente, quando o
tema central em questao ¢ o ambiente, bem juridico difuso, cuja titularidade
nem sempre ¢ passivel de ser identificada de plano.

O tom, portanto, dessa sinfonia macabra ¢ avassalador, do ponto
de vista da simbiose Capital-Estado/privado-publico/assistencialismo-
autonomia ¢ de como se criam, sustentam, legitimam e oferecem
condigdes para a ampliagdo desmedida da ideia de que terra € poder e,
territério, locus de conquista, tudo feito em nome do “progresso”, do
“desenvolvimento” e da “sustentabilidade” em detrimento de uma maior
participagdo democratica da sociedade, como um todo, no bolo de renda,
urbana e principalmente, fundidria.

Ja ha noticia concreta sobre a futura instalacdo de uma terceira
industria papeleira na regido do Bolsdo, a margem do Rio Pardo, na cidade
de Ribas do Rio Pardo, uma vez que a SUDECO aprovou consulta prévia
para que a empresa CRPE HOLDING S/A. possa buscar se beneficiar
de um empréstimo no valor de até R$731 milhdes pelo FCO — Fundo de
Desenvolvimento do Centro-Oeste'.

A concentragdo de terras, isto ¢, a manuten¢do dos latifundios
pré-existentes e a criagdo de novos com a compra e/ou o arrendamento
de porcdes significativas de areas rurais pelas industrias, bem como, o
numero reduzido de atores atuantes no mercado nacional de celulose-papel
¢ da esséncia do modelo e da forma como ele se introduziu no Brasil.
Sabe-se que “desde a sua concep¢ao, o nimero de empresas participantes
do mercado fica sujeito a politica de escala minima do BNDES. Assim,
a industria de celulose ja nasceu oligopolizada” (MONTEBELLO;
BACHA, apud SCHLESINGER, 2008, 68) e financiada pelo préprio
Estado, o que revela um contra-senso a tudo o que vem sendo propagado
— e propagandeado — pelos agentes do complexo agroindustrial territorial
eucalipto-celulose-papel no que respeita a suas reais capacidades de
geragdo de renda e empregabilidade.

Fato relevante a se destacar e explicitado por Kudlavicz ¢ que
foi justamente por meio desse “progresso” alardeado, das concessdes de
créditos e beneficios fiscais por parte do Estado e dos programas criados
para ocupacgdo inconteste do Centro-Oeste pela agroindustria que se

! Fonte: Jornal Correio do Estado, matéria assinada por Rosana Siqueira,

edigdo de 13/12/2013.
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acabou por cunhar a expressao e o sentimento de que a microrregido de
Trés Lagoas tinha uma “vocacao florestal” (KUDLAVICZ, 2011, 48), que
restou incorporada pelo senso comum.

Nesse sentido, o mito do progresso se apresenta como o grande
motor da civilizagdo e as suas vinculagdes ao poder sdo inegaveis,
bem como, a ideia de que o progresso nao € neutro, mas, “a quem
dominantemente [...] serve e quais os riscos e custos de natureza social,
ambiental e de sobrevivéncia da espécie que ele esta provocando; e que
catastrofes futuras ele pode ocasionar” (DUPAS, 2012, 27).

Trata-se, portanto, da necessidade de se problematizar o que ¢é
“progresso”, a “quem” ele beneficia, em que condic¢des ele € visualizado e
quais os “motivos” para a sua aceitabilidade/virusalizagao?

Uma das perspectivas possiveis ¢ ancorar essa andlise numa
analise socioecondmica tradicional. Por ela, o que se vé ocorrer na
regido do Bolsdo nada mais ¢ do que fruto da evolu¢do humana, isto &,
do desencadear de processos inexoraveis que tendem a buscar condigdes
materiais que possam oferecer melhores situagdes de vida ao maior nimero
possivel de pessoas envolvidas.

Mas, sob outro aspecto, que busca retratar a historia nao ortodoxa,
isto ¢, as vivéncias dos vencidos (LOWY, 2005, 10-11), é possivel realizar
um resgate e, a0 mesmo tempo, declinar fatores e situagdes concretas de vida
que contraponham o discurso da racionalidade hegemdnica do capitalismo,
de forma a buscar dar visibilidade a uma parcela consideravelmente mais
ampla de pessoas que nada obtém de beneficios ante a presenca do modelo
e, pior, sdo expropriadas, sistematicamente, tendo por matriz a ideia de
que essa expropriacdo custosa, dolorosa, degradante e desumana esta na
ordem do dia de uma conduta de vida que visa ao sucesso (MARTINS,
1981, 147-148).

Ainda que ndo se pretenda que o Estado possa acompanhar a
vertiginosa escalada dos investimentos privados, interessa perceber que
investimentos em setores como seguranga publica, saude, lazer, educagdo e
habitacao nao correspondem a expansao industrializante, podendo tornar-se
vetores de violéncia como se pode perceber na regido de Trés Lagoas/MS.

Some-se a isso a concentracao fundiaria e econdmica, a migragao
indiscriminada de mao-de-obra ¢ o fluxo de capital como mais um
chamativo @ movimentacao de parte da criminalidade, organizada ou nio,
bem como, o fato de se criar como que uma espécie de paraiso ambiental
[no sentido pejorativo do termo] com a dispensa de EIA-RIMA ao setor
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agricultavel de silvicultura que, assim, fica @ margem do sistema juridico
de controle, administrativo e até penal, com problemas estruturais que
ndo conseguem, sequer, ser mitigados — abarrotamento do SUS, elevacao
dos indices de violéncia, poluicdo ambiental, depauperacdo dos recursos
naturais e humanos, subjugagdo dos assentamentos de reforma agraria
aos interesses € prazos impostos pelo complexo agroindustrial territorial
eucalipto-celulose-papel (ALMEIDA, 2012, 4) etc.

Durante os trabalhos de campo, uma informacdo colhida na
entrevista junto a presidenta da Associagdo de Agricultores Familiares
do Assentamento Sdo Joaquim, localizado na regido de Trés Lagoas,
municipio de Selviria/MS foi que a AGRAER, agéncia que deveria
prover aos assentados assisténcia técnica em extensao rural, na verdade,
ndo cumpria essa fun¢do, atuando, muito mais, como censor/fiscalizador
do INCRA, tendo sido noticiado que muitos assentados estavam sendo
pressionados por nada produzirem, quando, em verdade, ndo o poderiam,
tanto por escassez de agua, como, por nao terem conseguido, ainda,
“limpar” a area, isto €, realizar o “desmate” exigido por auséncia de plano
de manejo prévio (que poderia e deveria ser fornecido pela AGRAER).

Assim, o INCRA nao conferia o certificado de cessdo de uso —
CCU, porque varios assentados nao davam conta de cumprir a obrigacao
inicial — limpar o lote, realizando o desmate minimo, mediante plano de
manejo prévio — ¢ a AGRAER ndo prestava a assisténcia devida porque
esses mesmos assentados ndo tinham o tal CCU.

Sem o CCU, nada ¢ possivel, em termos legais, aos assentados.
Nenhum financiamento, nenhuma assisténcia por parte dos Orgaos
publicos oficiais. Evidenciou-se, aqui, o ponto nevralgico do conflito
socioambiental ali: a auséncia, proposital, ou, ndo, de regularidade da area
rural cedida pelo INCRA imobilizava muitos assentados, impedindo-os
de produzir e, assim, cumprir sua fun¢do social por meio da agricultura
familiar e sobreviver.

Veja-se o “samba-de-uma-nota-s6”: o0 INCRA nao fornece o CCU
porque assentados ndo cumpriram as obrigacdes iniciais exigidas no ato
de imissao na posse dos lotes, ou seja, realizar a limpeza da drea mediante
desmate; a AGRAER, que deveria oferecer a assisténcia técnica em forma
de plano de manejo para o desmate nao atende aos assentados porque esses
ndo dispdem de regularidade fundiaria, o tal CCU.

E um circulo vicioso, o mais perverso por atingir, justamente,
assentados pelo proprio INCRA, gente despossuida, sem recursos,
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sem condi¢cdes de contratar uma consultoria que supra a omissdo da
AGRAER, para dar conta de regularizar-se mediante o plano de manejo e
o efetivo desmate legal.

Retrata-se, nesse momento, na regido de Trés Lagoas/MS, um
caso classico de injustica ambiental (HERCULANO, 2013, 388-389). Se,
por injustica ambiental, entende-se “o mecanismo pelo qual sociedades
desiguais destinam a maior carga dos danos ambientais do desenvolvimento
a grupos sociais [...] mais vulneraveis” (HERCULANO, 2013, 388),
tem-se que o caso de agricultores familiares impedidos de produzir pela
perversa logica burocratica acima descrita, ilhados no jogo-de-empurra
entre INCRA ¢ AGRAER se enquadra, exatamente, nisso, tratando-se,
evidentemente, de um conflito socioambiental.

Enquanto o complexo territorial eucalipto-celulose-papel, na
expressao de ALMEIDA (2012, 4) ¢ isento pelo Estado de MS de licenciar
suas operagcdes em campo, diga-se “florestais”, beneficiando-se a larga
com créditos e financiamentos, especialmente subsidiados e com caréncia
para inicio do pagamento, pelo FCO ou pelo BNDES, principalmente,
além de receber isengdes fiscais de tributos estaduais e municipais, apenas
no Assentamento de Reforma Agraria S3o Joaquim, varios agricultores
familiares sao impedidos de produzir e correm risco, até, de reversao das
posses pelo INCRA, por ndo cumprirem sua fun¢do social pela absoluta
auséncia do CCU, documento preliminar de regularizagdo fundiaria e de
acesso a qualquer financiamento, publico ou privado. A matriz de Justiga
Ambiental se encaixa como uma luva, nesse conflito.

Emerge desse drama social, como unica alternativa de
financiamento da produgao familiar, a submissao aos planos e programas de
desenvolvimento sustentdvel propostos pelas industrias papeleiras. Assim,
nesse sentido, assentados que queiram, ou, necessitem de financiamento
para produzir, devem se postar sob o jugo de uma ou de ambas as papeleiras,
que se constituiram na Unica fonte de recursos ali, face ao impedimento
que a auséncia de CCU imp0e aos assentados para buscarem recursos em
institui¢des bancarias, publicas ou nao.

Criou-se, entdo, ao que parece, uma relacdo assistencialista
que ndo visa a romper com a condicdo de dominagdo dos assentados
pelo capital industrial, muito ao contrario e que preserva um status de
subserviéncia por meio do assistencialismo, limitando a agricultura
familiar e, a0 mesmo tempo, dirigindo as potencialidades dos assentados e
do assentamento, como um todo.

250 Revista de Estudos Juridicos UNESP, a.19, n.30, 2015



Essa percepcdo ficou muito evidente quando, ao findar a
entrevista, convidaram o pesquisador a conhecer um dos projetos, que
combinava a criacdo de galinhas em regime de semi-cativeiro com horta
organica e fruticultura, financiado por uma das industrias papeleiras, a
Eldorado Brasil.

O projeto em questao decorre de compromissos firmados pela
indtstria em seus contratos de financiamento junto ao BNDES. Ha
clausulas que obrigam ao investimento de um percentual do crédito obtido
em agdes sociais. No caso destacado, a industria optou por atender a
alguns assentados do Assentamento Sao Joaquim, localizado em Selviria/
MS, propondo alternativas de produgdo de renda.

Colheu-se do assentado o seguinte relato, que “os assentado nao
foram ouvidu si esse seria um projeto di interesse pra ndis”, ou seja, se
seria compativel com as suas capacidades, ou, se teriam interesse, ou,
mesmo interessados, como se daria o projeto, o que resultou na obrigacao
de aceitar um modelo pronto-e-acabado, com galinhas de granja, cujo
resultado se revelou pifio face a pouca ou nenhuma rusticidade dessa
espécie para o tipo de cria¢do a que se propos.

Se € possivel contribuir com alguma problematizacdo e critica,
neste trabalho, sobre o referido programa, pode-se afirmar que o fato
de que se distribuiu, em cerimonia realizada na sede do SEBRAE em
Trés Lagoas, apenas 35 (trinta e cinco) kits (dez outros ja haviam sido
distribuidos anteriormente, em 2013, entre Trés Lagoas e Selviria, pela
mesma industria). Tem-se, entdo, 45 (quarenta e cinco) lotes/assentados
beneficiados pelo PAIS, mas, apenas no Assentamento Siao Joaquim,
sao 181 (cento e oitenta e um) candidatos ao referido programa. Logo,
a iniciativa se revela muito mais pirotécnica, isto ¢, para fazer barulho,
causar publicidade do que algo efetivo, que realmente va mudar a realidade
dos assentados.
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Figura 1: Programa de Produgao Agroecolodgica Integrada e Sustentavel —
PAIS, projeto de criagao de galinhas de granja em semi-cativeiro integrado a
horta agroecologica e fruticultura, financiado pela ELDORADO BRASIL.

Fonte: C. Lopes, 28/07/2015

Por outro lado, e aqui a critica deve ser mais contundente, esse tipo
de “apoio”, prestado pela industria, por conta de compromissos firmados
e exigéncias para alcangar os financiamentos do BNDES, sem a parceria e
presenca direta do Estado, via INCRA e/ou AGRAER, acaba por langar os
assentados numa completa relacdo de submissdo e subserviéncia que, ao
invés de promover a libertagdo do cativeiro capitalista’, os mantém sob o
jugo do assistencialismo do capital industrial e sob o crivo do tempo social
ditado pelas papeleiras.

Nessa perspectiva, enxerga-se, aparentemente, u’a nova
ferramenta de controle social por parte da relacdo simbiotica Capital/
Estado: este Ultimo se mantém praticamente inerte, principalmente, por
seus orgaos como INCRA, AGRAER, IBAMA, ou, realizando fung¢des
aparentes quanto ao licenciamento ambiental, caso do IMASUL, cujas

2 Entende-se por cativeiro capitalista, no caso, a relagdo a que foram submetidos os

assentados, sujeitos da pesquisa, os quais esperavam, com a posse da terra, libertar-se do
jugo proletario com base na renda da terra, mas, impossibilitados de produzir, sem amparo
estatal e subjugados pelo assistencialismo das papeleiras, estdo presos ao regime e limites
de produg@o impostos pelo complexo agroindustrial territorial eucalipto-celulose-papel.
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chancelas aos grandes empreendimentos parecem habituais, quase de
oficio; a0 mesmo tempo, o capital agroindustrial adota os assentados,
colocando-se como Unica fonte e perspectiva de financiamento de projetos
para produgdo da agricultura familiar. Entretanto, os projetos ndo podem ser
destinados a todos; ha aqueles que — ainda — ndo conseguiram o documento
minimo para regularizacao fundidria, isto €, o certificado de cessao de uso
— CCU. Por outro lado, mesmo para os que se encontram regularizados,
os projetos e financiamentos, aparentemente, ddo-se em doses ultra-
homeopaticas, contemplando parcos agricultores a cada ano, de forma que
o assistencialismo — e o cativeiro — seja mantido por longo periodo.

Quanto a outra industria, Fibria, também esta industria desenvolve
projetos sociais na regido do Bolsdo, em moldes semelhantes aos da
sua concorrente, “beneficiando” a assentados rurais, populacdo urbana
de Trés Lagoas e regido e, até, aldeia indigena localizada na area rural
de Brasilandia:

Figura 2: Perfuracdo do poco e instalacdo de reservatdrio de 30 mil litros.
Assentamento 20 de Marco, Trés Lagoas/MS

Fonte: FIBRIA, Relatorio Destaques MS 2015.
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Figura 3: Constru¢do do Centro Comunitario do Assentamento Sao
Joaquim, em Selviria/MS

Fonte: FIBRIA, Relatorio Destaques MS 2015.

O relatorio citado (Destaques MS 2015) apresenta muitos
outros projetos sociais desenvolvidos pela Fibria, junto a outros
agricultores familiares, assentados, comunidade indigena, populagdes
urbanas etc.. Pelo momento optou-se por explicitar apenas dois projetos,
exemplificativamente, o que ndo ¢ feito com o fito de diminuir a
demonstragdo de investimentos sociais realizados por essa industria, mas,
apenas, registrar o suficiente sobre tais investimentos e projetos, para o que
interessa a este trabalho. A existéncia de varios projetos sociais, no sentir
da pesquisa, tem o conddo de demonstrar a auséncia estatal em detrimento
da forte presenca do capital agroindustrial. E nessa perspectiva que se fala
neste trabalho da formacao dos cativeiros de papel pelos desertos verdes.

CONSIDERACOES FINAIS

A entrada em operagdo das duas maiores indistrias de pasta de
celulose do mundo na regido de Trés Lagoas deflagrou uma nova época
para a vertente da concentra¢do fundidria. A par disso, esse modelo
monocultural passou a exercer, por meio da concentra¢do fundiaria e
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econdmica, o0 monopdlio dos investimentos, publicos e privados naquela
regido, denominada Bolsao sul-matogrossense.

Nesse sentido, frente a auséncia de investimentos publicos para
a realizacdo de uma reforma agraria concreta, os assentados viram-se a
mercé€ dos programas de desenvolvimento social — PDS praticados pelas
duas papeleiras instaladas na regiao.

Assim, os desertos verdes ndo apenas se instalaram causando
forte pressao sobre a agricultura familiar, como, também e principalmente,
passaram a controld-la, pois, as papeleiras se apresentam como unica
fonte de recursos viavel para os assentados. Diante disso, uma das grandes
questdes que se posta € tentar compreender como o Direito pretende — ou,
pode — reagir a isso, isto &, se o Direito e, em especifico, o Direito Penal
tem, de fato, condi¢des de atuar como um dos instrumentos de calibragem
social, particularmente, no que respeita a protecao ampla do ambiente (ndo
apenas natural).

A ideia de um Direito que se expressa a partir da legislagdo, mas,
a margem da realidade social e das necessidades vinculadas as garantias
e protecdo do ser humano e do proprio ambiente frente a interesses que
possam feri-los parece ter se tornado num dos nés paradoxais do proprio
sistema normativo, tendo em vista que a pressdo ¢ a capacidade de
engendramento do capital pde o Direito a seu servigo.

O desafio a ser enfrentado (uma vez que, tradicionalmente, o
Direito e, inclusive o proprio subsistema penal, servem ao modelo de
exclusdo social, voltados, quase que exclusivamente, a produzir seus
efeitos e consequéncias sobre as camadas desfavorecidas da sociedade)
¢ buscar operar sobre u’a nova gama de situagdes socioambientais
representada pelas classes sociais que detém o poder e os mecanismos de
sua manipulagdo e, quem sabe, além da regulagdo administrativa, se voltar
a nova criminalidade, composta de agentes muito bem articulados, com
grande influéncia politica e poderia econémico, além de livre transito no
meio judiciario e estreitos contatos com as agéncias e orgaos de protecao
ambiental para tentar ser, de fato, um instrumento de garantia do bem
juridico ambiente nos termos da Constituicdo Federal, atendendo aos
reclamos pela sua preservacao as presentes e futuras geracdes e visando
assegurar um minimo ético-social de respeito a dignidade humana.
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A INFLUENCIA DOS MOVIMENTOS DE VITIMAS NA
ELABORACAO DAS LEIS PENAIS

THE INFLUENCE OF VICTIM'’S MOVEMENTS IN THE
DEVELOPMENT OF THE CRIMINAL LAWS

Shigueo Kuwahara*

SUMARIO: Introdugdo. 1 Movimento feminista e o combate a violéncia contra a mulher: Lei
Maria da Penha. 2 Opinido Publica e vitimizagdo: Lei dos Crimes Hediondos. 3 Opinido Pablica
e vitimizagdo: Lei dos Crimes Hediondos II. 3.1 Campanha pela inclusdo do crime de homicidio
qualificado no rol dos crimes hediondos: Caso Daniella Perez. 3.2 Mobilizagdo pela inclusdo do
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Senado n.°269, de 2003. Conclusio; Referéncias.

RESUMO: O artigo analisa a influéncia dos movimentos de vitimas na elaboragdo das leis penais
no Brasil. Para isso, além da analise funcional das leis, o autor se utiliza referéncias metodologicas
da analise de movimentos sociais e da analise de discurso. Utilizando como fontes, as atas e
pareceres das Casas Legislativas do Congresso Nacional, procura identificar a permeabilidade do
legislador aos discursos dos movimentos sociais, da imprensa e da opinido publica. Como hipotese,
trata de questionar a real sensibilidade do legislador as demandas por reconhecimento dos direitos
das vitimas de crime em contraste com sua recorrente resposta por aumentar a retribuicao penal aos
autores de atos criminosos.

Palavras-chave: Movimento vitimologico. Crimes hediondos. Assisténcia a vitima.
Direitos da vitima.

ABSTRACT: The article analyzes the influence of the victim’s movements in the development of
criminal laws in Brazil. For this, in addition to the functional analysis of the law, the author uses
methodological references from analysis of social movements and speech analysis. Using as sources,
minutes and opinions of the Legislative Houses of Congress, seeks to identify the permeability of
the legislator to the discourses of social movements, the press and public opinion. As a hypothesis,
it comes to question the actual sensitivity of the legislature demands for recognition of the rights of
victims of crime in contrast to his applicant's response to increase criminal retribution.

Keywords: victimology movement. Heinous crimes. Victim assistance. Victim's rights.
INTRODUCAO

A aproximagdo entre os movimentos sociais de reconhecimento
de direitos e de protecdo de grupos sociais € 0 movimento vitimologico
trazem como consequéncia que ¢ apenas com a escuta e a vocalizacao das
demandas das vitimas que se legitima o sistema de direitos humanos.
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E o caso, por exemplo, dos movimentos de direitos das mulheres,
que iniciaram seu marco mobilizador com o foco nos direitos de
propriedade, a participacao politica e ao voto e seguiu com a luta contra a
discriminacdo no emprego e no estudo. Posteriormente passou a enfatizar
o direito ao controle do proprio corpo, transformando o direito ao aborto
e a luta contra violéncia fisica e sexual nos denominadores comuns para
ativistas de diferentes campos ideologicos. Logo, abrigos para vitimas
de violéncia doméstica e sexual, canais de denuncias e busca de ajuda,
centros de estudo e pesquisa sobre o tema comecaram a se multiplicar
em todo o mundo.

Outros grupos também se aproximaram do movimento em prol
das vitimas tais como os ativistas pelos direitos das criangas, pela protecao
do consumidor, pelos direitos dos homossexuais, pela prote¢ao dos idosos,
e grupos em prol dos direitos civis e politicos em geral. Além destes,
também se destacam outras organizagdes de apoio a vitimas que nao estao
diretamente relacionadas a esfera criminal como a Anistia Internacional,
a Cruz Vermelha, o Comissionado para Refugiados das Nacgoes Unidas, e
inclusive o Greenpeace e outras entidades de prote¢do do meio ambiente,
que lutam contra a vitimiza¢do em massa de pessoas € animais.

Ester Kosovski (2009) observou a importante contribuicao
da vitimologia no movimento de direitos humanos, através da acdo dos
movimentos de vitimas:

Este conhecimento, por sua vez, tem sido utilizado pelos
movimentos de acdo em defesa das vitimas e de evolucdo
da aplicacdo da Justica Penal. Especialmente valiosos
tém sido os movimentos de defesa dos direitos da mulher,
da crianca e do adolescente, dos homossexuais, dos
indigenas, dos condenados e de grupos especialmente
vulneraveis em matéria de vitimiza¢do, como as minorias
e os excluidos. A agdo desenvolvida por estes grupos
tem servido de retroalimentagdo para um conhecimento
cada vez maior da vitimizacdo e dos meios de reduzi-la
(KOSOVSKI, 2009, p. 158).

Cerezo Domingues (2010) explica que as associagdes de vitimas
surgiram no final dos anos sessenta, nos Estados Unidos, em razdo dos
altos indices de criminalidade. A populacdo, alarmada com a delinquéncia,
comega a alterar seus habitos, adotando uma série de medidas de protecao
para se prevenir da delinquéncia. Logo, surgem os primeiros agrupamentos
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de vitimas, cujo objetivo era de estabelecer redes sociais de assisténcia e
ajuda as vitimas.

Este fenomeno coincide com o surgimento das primeiras
pesquisas de vitimizac¢do, que confirmaram a existéncia da “cifra negra”,
ou seja, crimes que nao eram registrados pelos orgdos oficiais e que
estavam relacionados, principalmente, aos crimes sexuais, abuso infantil e
violéncia doméstica. As pesquisas de vitimizacdo levaram as organizagdes
de vitimas a serem respaldadas pelo meio académico, que se encarregou de
valorizar seu trabalho e defender a necessidade de sua existéncia.

Cerezo Dominguez explica que tdo logo as organizacdes lograram
seu objetivo inicial de obter reconhecimento, passaram a exigir que o
Estado se responsabilizasse por satisfazer as necessidades das vitimas.
Assim, no comego dos anos setenta, surgem os primeiros programas de
ajuda e assisténcia a vitimas nos Estados Unidos.

Nos anos oitenta, com a chegada de Ronald Reagan a Presidéncia
dos Estados Unidos e de Margareth Thatcher ao cargo de Primeira Ministra
do Reino Unido, os movimentos de vitimas encontraram oportunidades
para influenciar diretamente os governos. Logo, ao tempo em que estes
governantes implantavam a politica de “lei e ordem” com o objetivo de
diminuir as taxas de criminalidade, também se tornou uma prioridade
atender as reivindicagdes das organizacdes de vitimas.

Assim, se inicia um movimento politico pelos direitos das
vitimas, que buscavam “equilibrar a balanga” no que se refere aos direitos
dos acusados e a introducdo nas praticas das instituicdes do “ponto de
vista da vitima”. Surgem varias inovagdes normativas: o “Task Force on
Victims of Crime”, informe do Presidente Ronald Reagan de 1982 com
68 recomendagdes dirigidas as institui¢des publicas e privadas; o Victim’s
Bill of Rights, lei de 1983 que proclama uma série de direitos das vitimas;
o Victims of Crime Act, de 1984, que estabelece fontes de financiamento
de programas de assisténcia a vitimas. A estas, seguem-se varias outras
leis que protegem os interesses e necessidades das vitimas, entre elas a lei
de assisténcia a criangas desaparecidas e a lei de prevengao da violéncia
doméstica, ambas de 1984.

Entre os anos oitenta e noventa, as organizacdes de vitimas
crescem e se profissionalizam. Passam a ser financiadas por fontes estatais
e aumentam bastante seu poder de influéncia. Os organismos internacionais
como as NagoOes Unidas fazem eco as suas reivindicagdes e, em 1985,
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aprovam a Declaracdo sobre os Principios Bdasicos de Justica para as
Vitimas de Crime e de Abuso de Poder.

O movimento de vitimas influenciou os vitimoélogos, a ponto de
as conferéncias de vitimologia passarem, de encontros de eruditos onde
se apresentavam ¢ se discutiam os achados da pesquisa cientifica, para
foros politicos-ideoldgicos. Este ativismo politico no ambito do ambiente
cientifico fez com que, conscientemente ou ndo, muitos académicos se
tornassem pecas-chave na propagacdo de valores neoconservadores.
Alguns assuntos tornaram-se tabu, como, por exemplo, o da contribui¢ao
da vitima na geracao do delito e o da interag¢do vitima-delinquente.

Neste ambiente conturbado, Van Dijk (1988) identificou
quatro  principais ideologias demagogicas (“vitimogogias” ou
“vitimodemagogias™), surgidas como “vitimologia aplicada” que se
acomodaram no movimento vitimologico. Sao ideologias de tipo
“militante”, que preferem “mudar o mundo ao invés de compreendé-lo”.
Van Dijk vé com reservas a vitimologia aplicada, que ndo possui uma
teoria vitimoldgica bem definida, ou qualquer outra teoria social. As
“vitimodemagogias” sdo:

- Ideologia do cuidado (the care ideology): Baseada no principio
do Estado do Bem- Estar entende que a comunidade deve, na medida do
possivel, cuidar do sofrimento das vitimas (VAN DIJK, 1988, p. 116). As
questdes das vitimas de crime sdo enfatizadas, incluindo problemas tais
como o stress pos-trauma, danos psicologicos e necessidades econdmicas.
Pouca importancia ¢ dada aos aspectos morais do crime ou puni¢do ao
agressor, enfatizando que os danos e traumas da vitima sejam tratados por
profissionais e o sofrimento seja amenizado. A ideologia do cuidado se
preocupa em trazer a tona os variados danos ocultos que sofrem as vitimas.
Muitas vezes, as vitimas escondem seu sofrimento e suas dificuldades
econdmicas e, 0 que ¢ mais grave, ndo denunciam sua vitimizagdo as
autoridades por medo de represdlias. As organizagdes que prestam
assisténcia as vitimas também reivindicam mais respeito por parte das
instituicdes, que agem de modo burocratico e estigmatizante em relacao as
vitimas, causando a vitimizagao secundaria.

- Ideologia reabilitadora (the rehabilitation ideology): Baseia-se
na ideia original da vitimologia sobre a participacdo da vitima na génese
do delito e dupla penal vitima-delinquente, de que o conflito penal decorre
do conflito entre duas partes que podem, ambas, serem tratadas, como uma
alternativa a puni¢ao do agressor (VAN DIJK, 1988, p. 117). Em alguns
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paises, incentivam-se a comunica¢do entre o agressor € a vitima, em
programas de reparagdo e mediacdo, como parte do acordo de liberdade
condicional. Os que defendem a pratica a justificam afirmando que tém se
observado efeitos positivos sobre o agressor.

- Ideologia retribucionista (the retributive or criminal justice
ideology): A ideologia retribucionista ¢ construida sobre a ideia de
justa retribui¢do pelo dano causado, e defende que a punicdo deve ser
proporcional a ofensa (VAN DIJK, 1988, pp. 117-118). Aqui, o objetivo
principal € punir de acordo com uma escala sobre a quantidade de dano que
a ofensa causou a sociedade, levando frequentemente ao endurecimento das
leis penais. Os retribucionistas sdo contrarios a excessiva burocratiza¢do
e defendem a maior participacao da vitima no processo criminal, de modo
a que possa expressar sua opinido sobre a sentenca que deve ser infligida
ao agressor. Para a ideologia retribucionista, a compensagao faz parte da
penalizagdo do agressor.

- Ideologia abolicionista (the abolitionist ideology): Os que
propdem a ideologia abolicionista partem do declinio do poder da vitima na
justica criminal e seus efeitos adversos sobre os agressores e, neste sentido,
procuram introduzir um novo sistema de justica baseado em principios
de direito civil (VAN DIJK, 1988, p. 118). De acordo com sua proposta,
as autoridades da justi¢a criminal devem intervir o minimo possivel, no
mais, promovendo a mediacdo, a reparacdo, o cuidado com as vitimas e a
prevencdo do crime. E baseada em experiéncias de mediagdo de conflitos
introduzidas em alguns paises da América do Norte e na Europa, aplicadas
a pequenos crimes. Os criticos afirmam que os modelos de mediagao
criminal provavelmente beneficiam mais aos agressores do que as vitimas.
Por outro lado, ajudariam a reduzir a quantidade de processos criminais e,
em consequéncia, a sobrecarga de trabalho para as autoridades judiciais.
Isto pode explicar a popularidade da ideologia entre as instituigdes penais
e judicidrias em varios paises.

Assim, propomos analisar o impacto e o protagonismo do
movimento vitimoldgico no direito penal, observando a forma como
as vitimodemagogias identificadas por Van Dijk atuaram, o que pode
corroborar nossa impressao de que a vitimologia esta em fung¢ao de um
movimento vitimoldgico, ndo de uma criminologia, e que, muitas vezes,
a militAncia que ocorre na vitimologia aplicada abre mao da ciéncia para
transformar-se numa disputa ideologica. Logo, ¢ fundamental conhecermos
a natureza destes movimentos e sua ideologia e compreendermos a forma
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como influenciam as decisdes politicas. Assim, passaremos a identificar os
elementos que tornaram possivel o movimento vitimolégico.

Cerezo Domingues (2010) trabalha com a hipotese de que o
protagonismo das vitimas e sua influéncia nas leis penais decorrem de trés
fatores: empatia — a sociedade tem uma tendéncia a se identificar com
a vitima; meios de comunicagdo — a pauta da imprensa acaba pautando
a mobilizagdo social; e trabalho dos lobbies e grupos de pressdo. Para
aferir sua tese, Cerezo Domingues se utiliza de pesquisas de percepcao da
confianga nas instituigdes de justica, pesquisas de vitimizagao e percepsao
dacriminalidade e entrevistas com representantes de associagdes de vitimas.

Oliveira (1999) trabalha com a oposi¢do entre os direitos da vitima
e os direitos do delinquente, e como as politicas de exclusao — a que afasta
a vitima do direito penal para garantir ao Estado o méaximo de efic4cia no
direito de punir, e as politicas de inclusdo — a que aproxima a vitima do
direito penal para proporcionar a viabilidade da composigao entre vitima e
delinquente na busca de penas alternativas, sao influenciadas pela opinido
publica e pela ideologia politica.

Além destes argumentos, propomos analisar o movimento
vitimolégico a partir de referéncias metodologicas da analise de
movimentos sociais e estrutura de oportunidades politicas: as estruturas
de mobilizagdo, que buscam as institui¢des e organizagdes da sociedade
civil que possibilitaram estruturar o0 movimento vitimoldgico; marcos do
movimento, que identifica os slogans, as palavras de ordem e reivindicagdes
do movimento vitimoldégico e sua penetracdo na opinido publica; e as
oportunidades politicas, que analisa as oportunidades que se abrem no
meio politico para que as reivindicagdes do movimento vitimologico se
fixem como pautas politicas.

1 MOVIMENTO FEMINISTA E O COMBATE A VIOLENCIA
CONTRA A MULHER: LEI MARIA DA PENHA

De modo similar ao que ocorreu nos Estados Unidos, o
protagonismo das organizag¢des de protecdo a mulher vitima de violéncia
tem grande destaque em relacdo a outros grupos vitimizados. Apesar disso,
a principal lei especificamente voltada a protecdo integral da mulher vitima
de violéncia, especificamente de violéncia doméstica, surgiu apenas em
2006, e ficou conhecida como Lei Maria da Penha.
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Barsted (2011) observou que a aprovagao da Lei Maria da Penha
¢ um caso exemplar de exercicio de cidadania ativa e da atuacdo das
feministas no espago publico, sendo o resultado de uma bem-sucedida
acdo de advocacy feminista. A autora explica que o movimento feminista
no Brasil se desenvolveu a partir dos anos setenta, focando suas bandeiras
no direito a igualdade de género. Foi a partir do final dos anos setenta que
a violéncia contra a mulher se tornou uma luta especifica do movimento
feminista, em especial com a aceitacdo pelos 6rgdos judicidrios, da tese
da “legitima defesa da honra”, no qual homens que assassinavam suas
mulheres ficavam impunes sob a alegagdo de adultério.

Barsted destaca a atuagdo do feminismo brasileiro na promulgacao
da Constituicao Federal de 1988, em que se incluiu a igualdade de género
e o direito a uma vida sem violéncia, e enumera varios exemplos da
influéncia do movimento feminista no reconhecimento de direitos das
mulheres no Brasil, dentre eles, a Lei n.°9.029, de 13 de abril de 1995
que passou a considerar crime a exigéncia de atestado de esterilizacdo e
teste de gravidez para fins de admissao ou permanéncia em emprego; a Lei
n.°9.046, de 18 de junho de 1995 que determinou que os estabelecimentos
penais destinados as mulheres fossem dotados de bergarios, onde as
condenadas possam amamentar seus filhos; a Lei n.°10.224, de 15 de maio
de 2001 que dispde sobre o crime de assédio sexual; e a Lei n.°11.106, de
28 de margo de 2005 que alterou diversos dispositivos do Codigo Penal
de conteudo claramente discriminatorio como, por exemplo, a extingao
de punibilidade de estuprador que se casasse com a vitima, revogagao do
crime de rapto de “mulher honesta”, e revogacao do crime de adultério.

No ambito do direito internacional dos direitos humanos, houve
a aprovagdo da Convencdo para Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia
contra as Mulheres pela Organizacdo dos Estados Americanos (1994),
chamada de Convengao de Belém do Pard, que declarou que a violéncia
contra a mulher ¢ uma ofensa a dignidade humana e uma manifestacao de
relagdes de poder historicamente desiguais entre mulheres e homens.

Por outro lado, a parte de todas estas inovagdes legislativas no
sentido de garantir maior protecao a mulher vitima de violéncia, houve a
aprovacao da Lei Federal n.°9.099/95, conhecida como Lei dos Juizados
Especiais, que previu que os crimes de menor potencial ofensivo passem
a ser resolvidos no ambito de um juizado especial criminal. Assim, os
crimes de lesdo corporal e de ameaca no ambito das relagdes domésticas
passaram a ser tratados por referida lei, ficando claro que sua aplicagdo
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causava a impunidade dos casos de violéncia contra a mulher, entrando em
conflito com a Convengdo de Belém do Pard, o que, na pratica, resultava
na descriminalizagdo da violéncia cometida contra a mulher:

Cercade 70% dos casos que chegavam aos Juizados Especiais
Criminais envolviam situagdes de violéncia doméstica
contra as mulheres. Do conjunto desses casos, a grande
maioria terminava em “concilia¢do”, sem que o Ministério
Publico ou o Juiz deles tomassem conhecimento e sem que
as mulheres encontrassem uma resposta qualificada do poder
publico a violéncia sofrida (BARSTED, 2011, pp. 27-28).

Assim, as organizagdes feministas passaram a se mobilizar para
a criagdo de um projeto de lei que provocasse o Estado a sanar o conflito
legislativo e impulsionar uma politica de enfrentamento da violéncia
contra a mulher.

O movimento feminista se organizou em um Consoércio de
ONGs e mulheres operadoras do Direito. As ONGs consorciadas foram:
CEPIA (www.sepia.org.br), CFEMEA (www.cfemea.org.br), AGENDE
(www.agende.org.br), ADVOCACI (www.advocaci.org.br), CLADEM/
IPE (www.cladem.org) ¢ THEMIS (www.themis.org.br). Houve também
uma importante atuacdo nas organizagdes de direitos humanos CEJIL
(www.cejil.org) e CLADEM junto a Comissao Interamericana de Direitos
Humanos da Organizacao dos Estados Americanos no caso Maria da Penha
Fernandes, vitima de tentativa de homicidio perpetrada por seu ex-marido.

Conforme explicam Calazans e Cortes (2011, p. 42), em junho de
2002, o Consorcio se reuniu pela primeira vez para elaborar uma minuta
de anteprojeto de lei que abarcasse todas as aspirac¢des, contribuindo para
erradicar de forma ampla a violéncia doméstica e familiar contra a mulher.
Destas primeiras reunides resultou um artigo escrito pelas advogadas Leila
Linhares Barsted e Rosane Reis Lavigne, divulgado na publicagcdo Carta
da Cepia, de dezembro de 2002: “As violéncias mais comuns cometidas
contra as mulheres — lesdes corporais € ameagas — passaram a fazer parte do
rol dos crimes considerados de ‘menor potencial ofensivo’”. (BARSTED;
LAVIGNE, 2002, pp. 8-9).

O Consorcio de ONGs definiu que o principal marco do
movimento deveria ser a rejei¢ao da Lei n.°9.099/95 no que se refere a
violéncia doméstica cometida contra as mulheres, dado que esta nao ¢ uma
violéncia de “menor potencial ofensivo”. Para isso, seria necessario criar
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um novo marco legislativo para tratar da matéria, que deveria ser realizado
mediante a elaboragdo de um Projeto de Lei.

Conforme explicam Calazans e Cortes (2011), as principais
fontes para a elaboracdo da proposta foram os estudos e declaragdes de
organismos internacionais de direitos humanos, entre elas, Relatorio sobre
Violéncia Contra a Mulher, suas Causas e Consequéncias, elaborado
pela Relatora Especial da Comissdo de Direitos Humanos da ONU, Sra.
Rashika Coomaraswamy; a Convenc¢ao de Belém do Para; a Convencao
sobre a Eliminacao de todas as formas de Discriminagdo contra a Mulher
(Convencgao da Mulher); a Plataforma de Ac¢ao da IV Conferéncia Mundial
da Mulher, Beijing, 1995. O resultado destes estudos foi apresentado em
2003, em um seminario realizado na Camara dos Deputados a bancada
feminina do Congresso Nacional.

O estudo apresentava as seguintes propostas: conceituacao da
violéncia doméstica contra a mulher com base na Convengao de Belém do
Para, incluindo a violéncia patrimonial e moral; criacdo de uma Politica
Nacional de combate a violéncia contra a mulher; medidas de protecao e
prevencao as vitimas; medidas cautelares referentes aos agressores; criagao
de servigos publicos de atendimento multidisciplinar; assisténcia juridica
gratuita para as mulheres; criagdo de um Juizo Unico com competéncia
civel e criminal através de Varas Especializadas, para julgar os casos
de violéncia doméstica contra as mulheres e outros relacionados; nio
aplicacdo da Lei 9.099/1995 — Juizados Especiais Criminais — nos casos
de violéncia doméstica contra as mulheres.

Neste movimento social, um simbolo ficou especialmente
marcado como o motivo e fundamento do projeto de lei. Trata-se do caso
Maria da Penha Fernandes. Para Piovesam e Pimentel (2011, p. 109) o
caso ¢ elucidativo de uma forma de violéncia que atinge principalmente
a mulher - a violéncia doméstica - e que revela duas peculiaridades: o
agente do crime ndo era um desconhecido, mas seu proprio marido, e
as marcas fisicas e psicologicas derivadas da violéncia foram agravadas
pela impunidade. As inimeras violéncias sofridas por Maria da Penha
Fernandes, foram objeto de dentincia perante a Comissdo Interamericana
de Direitos Humanos da Organizagao dos Estados Americanos, € ao final,
o Relatorio da Comissdo condenou o Estado brasileiro por violacdo de
seus deveres estipulados no artigo 7° da Convengao de Belém do Para, e
os artigos 8° e 25° da Convencao Americana.
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Calazans e Cortes explicam que o projeto foi apresentado a
Ministra da Secretaria de Politicas para Mulheres, que prontamente acolheu
a proposta, comprometendo-se a dar andamento ao projeto o mais rapido
possivel. Foi instituido o Grupo de Trabalho Interministerial através do
Decreto n.°5.030/2004, com o objetivo de elaborar proposta de medida
legislativa e outros instrumentos para coibir a violéncia doméstica contra a
mulher. Com a cria¢do do Grupo Interministerial, foi proporcionada ampla
participacao da sociedade civil na elaboragdo do Projeto de Lei.

Nas reunides, ficou claro que o “inimigo numero um” era
a aplicacdo da Lei n.°9.099/95 para os casos de violéncia contra a
mulher. Logo, refor¢ava-se um dos marcos do movimento que era sobre
a rejei¢do da ideia de que a violéncia contra a mulher era de “menor
potencial ofensivo” (CALAZANS; CORTEZ, 2011, p. 45). Foram
convidadas outras organizacdes e grupos como Articulagao de Mulheres
Brasileiras (AMB), Rede Nacional Feminista de Saude, Direitos Sexuais
e Direitos Reprodutivos, representacdes de mulheres indigenas e negras,
representantes da Magistratura, da Seguranca Publica, do Ministério
Publico e da Defensoria, Publica e um grupo de juizes do Forum Nacional
de Juizados Especiais (FONAIJE).

Contudo, a participacdo dos juizes do FONAJE acabou por
desvirtuar a proposta inicial do Consorcio de ONGs, uma vez que
estes propunham a manuten¢do da competéncia dos Juizados Especiais
Criminais para os casos de violéncia contra a mulher, ou seja, mantinham
a aplicagdo da Lei n.°9.099/95. O FONAIJE parecia ndo compreender
que a Lei n.°9.099/95 era o maior simbolo da impunidade da violéncia
contra as mulheres.

Em novembro de 2004, a Secretaria de Politicas para Mulheres
encaminhou a versao final do projeto ao Conselho Nacional dos Direitos
das Mulheres e ao Consorcio de ONGs. Apesar de contemplar muitas das
propostas do Consodrcio de ONGs, o projeto apresentado pela Secretaria
de Politicas para Mulheres, por influéncia do FONAJE, mantinha a
competéncia da Lei n.°9.099/95 para os casos de violéncia contra a mulher:

A SPM acatou as ponderagdes do FONAIJE e, diante de sua
maior forcga politica, transferiu para o Legislativo qualquer
negociacdo sobre este ponto polémico do anteprojeto,
mesmo diante das posi¢cdes contrarias, manifestadas em
pareceres, do Consoércio de ONGs, da Articulagdo de
Mulheres Brasileiras e da sub-procuradora da Republica Dr.?
Ela Wiecko (CALAZANS; CORTES, 2011, p. 46).
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O Projeto de Lei n.°4.559/2004 foi apresentado ao Plenario da
Camara dos Deputados no dia 3 de dezembro de 2004 e teve o apoio
integral da Bancada Feminina e de outros parlamentares, tanto na Camara
como no Senado.

Foi indicada para a Relatoria do Projeto de Lei a Deputada Federal
Jandira Feghali (PC do B/RJ). Logo apds sua indica¢dao, o Consorcio
organizou um debate sobre o Projeto de Lei e convidou a Relatora. O
Consorcio apresentou o projeto original e as modificagdes que resultaram
no Projeto de Lei n.°4.559/2004. A deputada se comprometeu a, na medida
do possivel, realizar negociagdes junto ao legislativo e a Secretaria de
Politicas para Mulheres, no sentido de contemplar as propostas do
Consorcio. Na mesma reunido foram elaboradas estratégias do movimento
de mulheres (CALAZANS; CORTES, 2011, p. 48), dentre as quais, a
constituicdo de um grupo de apoio para subsidiar os trabalhos da deputada
relatora, a realizacdo de audiéncias publicas regionais em cidades a serem
indicadas pelo movimento de mulheres, a busca de recursos para realizar
um seminario sobre 10 anos da Convencao de Belém do Para versus
10 anos da Lei 9.099/1995, a inclusdao no calendario de atividades das
organizagdes e redes de debates sobre o projeto.

Estas estratégias constituiram-se na agenda do movimento de
mulheres. A realizacdo de audiéncias publicas se constituiu em uma das
principais taticas, € conseguiu atrair a participagao e o apoio do movimento
de direitos humanos, sindicatos, universidades e da OAB (CALAZANS;
CORTES, 2011, p. 50).

Ainclusao de outros atores foi importante para divulgar e legitimar
0 movimento, mas também ampliou as visdes sobre o tema. Surgiram
propostas relacionadas ao tratamento do agressor (ideologia do cuidado),
gerando polémica com organizacdes feministas que entendiam que os
recursos financeiros deveriam ser aplicados exclusivamente as mulheres
em situagdo de violéncia.

Vérios foramosrecursosutilizadospelomovimento (CALAZANS;
CORTES, 2011, pp. 55-56): manifestacdes, mobilizagcdes e campanhas;
pecas publicitarias apresentando depoimento de mulheres que vivenciaram
situagdes de violéncia; publicacdo de folders explicativos, vigilias, cartas
aos parlamentares. Houve uma grande adesdo ao movimento, inclusive
maior do que o esperado.
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A tramitacdo do projeto de lei foi marcada pela pressdo do
movimento feminista sobre o Congresso e a cada passagem pelas comissdes
e relatorias, a presenca das representantes do Consorcio era marcante.

O Projeto de Lei foi aprovado na forma de substitutivo com a
inclusao de emendas, tornando-se a Lein.®11.340 de sete de agosto de 2006,
denominada Lei Maria da Penha. Prevaleceu a proposta do Consorcio,
com o afastamento definitivo da aplicagdo da Lei n.°9.099/95 nos casos de
violéncia contra a mulher.

Na Camara dos Deputados houve um grande consenso em relagao
ao projeto substitutivo e nos discursos destacavam-se expressoes de apoio
da bancada feminina do parlamento. Ainda que muitos obstaculos tenham
se seguido a partir da aprovacdo da Lei, em especial na resisténcia de
juristas em sua aplicacdo, este ¢ um exemplo claro do protagonismo das
organizacdes da sociedade civil no campo vitimoldgico e na elaboragao
das leis penais.

Na analise dos discursos envolvidos na elaboracdo da Lei
Maria da Penha, identificamos ao menos trés ideologias em conflito: a
ideologia abolicionista, representada pelos defensores da aplicagdo da Lei
n.°9.099/95; a ideologia da reabilitagdo, representada pelos defensores da
ideia de tratamento dos maridos e companheiros agressores das mulheres;
a ideologia da retribuigdo, representada pela defesa da ideia de maior
penalizacdo do agressor, em razdo do reconhecimento da gravidade
representada pela violéncia contra a mulher.

Hé também a inclusdo da ideologia do cuidado, com a criagdo, pela
Lei Maria da Penha, de uma rede de apoio composta, dentre outras, pela
cria¢do dos Juizados de Violéncia Doméstica e Familiar contra a Mulher;
pela assisténcia especial para criangas e adolescentes que convivam com
tal violéncia; pela capacitacao para a Policia Militar, Corpo de Bombeiros
e Guardas Municipais para lidarem com situacdes de violéncia contra a
mulher, pela inclusio de diretrizes e principios pelo Sistema Unico de
Seguranca Publica na assisténcia a mulher vitima de violéncia doméstica;
pela obrigatoriedade da criacdo de centros de atendimento psicossocial e
juridico, casas abrigo, delegacias especializadas, nticleos de defensoria
publica, servicos de satde, centros especializados de pericias médico-
legais, centros de educagdo e de reabilitacdo para os agressores.

Quanto as politicas publicas para mulheres, atualmente em
vigéncia no ambito do Governo Federal, esta o “Programa Mulher: Viver
Sem Violéncia”, instituido pelo Decreto n.°8.086, de 30 de agosto de 2013,
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que tem por objetivo “integrar e ampliar os servigos publicos existentes
voltados as mulheres em situacdo de violéncia, mediante a articulagdo
dos atendimentos especializados no ambito da satde, da justica, da rede
socioassistencial e da promo¢do da autonomia financeira”. O eixo de
atuagdo destas instituigdes, redes e programas ¢ a Lei Maria da Penha.

2 OPINIAO PUBLICA E VITIMIZACAO: LEI DOS
CRIMES HEDIONDOS

A Lei dos Crimes Hediondos talvez seja a mais criticada na
historia juridica brasileira. Isto ocorre em razao da criacao de uma distingao
subjetiva de gravidade entre crimes, sendo que alguns deles passariam a
ser considerados “repugnantes, “abjetos” ou “terriveis”, o que ocasiona
uma série de agravamentos na penalizacao e no cumprimento das penas, e,
principalmente, na reducdo de garantias processuais.

Ocorre que a criagdo de uma lei que criasse um tratamento
diferenciado aos que cometiam crimes considerados mais ofensivos a
sociedade foi prevista na Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo
5°, inciso XLIII. Durante os debates da Assembleia Constituinte, um
particularmente acirrado envolveu defensores da instituicado da pena de
morte para crimes comuns € 0s contrarios a sua aplicagdo. Estes debates,
apesar de ndo terem ao final resultado na ado¢do da pena de morte para
crimes comuns, acenderam uma preocupagdao dos constituintes de que
era necessario adotar medidas mais duras para a puni¢do de crimes
considerados mais graves sob a perspectiva da opinido publica.

Dentre os mais fervorosos defensores da pena de morte estava
o constituinte Amaral Netto (PDS/RJ), jornalista e politico de orientagdo
conservadora. Amaral Netto apresentou na Comissao da Soberania e dos
Direitos e Garantias do Homem e da Mulher, uma série de argumentos e
pesquisas favoraveis a adog¢ao da pena de morte, dentre as quais, o elevado
interesse da opinido publica sobre o tema (a pena de morte foi o segundo
tema com maior nimero de sugestdes populares), a pressdo popular e a
opinido publica favoravel a aprovacdo da pena de morte. Afirmou que a
pena de morte estaria prestigiada no mundo, sendo adotada pelos Estados
Unidos e por muitos paises socialistas. Também argumentou que o sistema
carcerario ndo recupera o criminoso, ¢ que a ideia de recupera¢do do
criminoso ¢ utopica. Segundo o constituinte, a pena de morte j& existe no
Brasil, através dos esquadrdes da morte, e que a institucionalizagcdo da
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pena de morte acabaria com a demanda por matadores e que podem ser
elaboradas garantias para evitar eventuais falhas do Judiciario. Por fim,
defendeu que o povo, através de plebiscito, deveria decidir sobre a adogao
da pena de morte.

O constituinte Farabulini Jinior (PTB/SP), também de orientagdo
conservadora, argumentou favoravelmente a pena de morte como medida
contra a impunidade e a crescente onda de criminalidade nos grandes
centros urbanos.

Argumentaram contra a pena de morte, dentre outros, 0s
constituintes Jos¢ Genoino (PT/SP), de esquerda, Lysaneas Maciel (PDT/
RJ)eMaurilio Ferreira Lima (PMDB/PE), ambos de orientagao progressista.

Para estes constituintes, a pena de morte nao deveria ser adotada
porque a criminalidade tem sua causa na desigualdade social, na miséria
e no abandono da populacdo e que a Justica brasileira ¢ seletiva no
processamento e condenacdo, de modo que apenas os pobres € negros
seriam atingidos pela pena de morte. Além disso, o processo de condenacao
de um criminoso a pena de morte pode estimular outros pré-criminosos
a cometerem crimes para chamar a atencdo da sociedade. Também
argumentaram que o erro judiciario ¢ irreparavel, que o Poder Judiciario
ndo esta isento de errar ¢ falhar, e, neste caso, errar seria condenar um
inocente a pena capital, e que existem alternativas a pena de morte no
tratamento de crimes hediondos, de modo que se admite a adogao de outras
penas graves, mas nao tao definitivas como a pena capital.

Por fim, defenderam que dados sobre experiéncias de segregacao
e de endurecimento de penas desmentem o argumento de que reduziam a
criminalidade, e que a Assembleia Constituinte deveria se preocupar com
normas que irdo reger o futuro do pais, que as normas constitucionais nao
devem ser reativas e sim planejar a longo prazo, observando um horizonte
de pais que se deseja construir.

Também falou o Relator da Comissao, José Paulo Bisol (PMDB/
RS), que argumentou que a defesa da pena de morte se limita a dois
argumentos: o primeiro € a vinganga, o segundo, a erradicacdo dos crimes
hediondos. Por entender que ndo ¢ licito legislar sobre o sentimento
de vinganga social, o relator passou a questionar o argumento sobre a
possibilidade de erradicar os crimes hediondos. Para o relator, a eliminagao
do inimigo ¢ no fundo um genocidio: argumentou que as ditaduras militares
elegeram os comunistas como o grande inimigo a ser eliminado. Assim,
passaram a matar todos os que achavam serem comunistas, ainda que no o
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fossem. Equiparou esta situag@o a do Papa que ordenou o massacre de toda
uma cidade sob o argumento de que “Deus sabera identificar os hereges”.

Prevaleceu o entendimento que o Judiciario e a policia sao
orgaos extremamente falhos, e que as instituicdes de Justiga brasileira sdo
seletivas na condenagdo das pessoas e apenas responsabilizam os pobres
e negros, sendo que instituir a pena de morte ¢ condenar uma massa de
brasileiros pobres. Logo, antes de se pensar em pena de morte ¢ necessario
tirar da pobreza uma imensa massa de brasileiros e dar a eles condigdes
de vida dignas.

Ao final, a pena de morte para crimes comuns, assim como a
prisdo perpétua, as penas cru€is e as de trabalhos for¢ados foram rejeitadas
na Subcomissdo dos Direitos e Garantias Fundamentais.

Contudo, a ideia de incrementar a puni¢cdo de crimes violentos
floresceu juntamente com a de outras condutas tipicas como o terrorismo,
o trafico ilicito de entorpecentes, a tortura, bem como do crime de racismo
e da acdo criminosa de grupos armados; todas reivindicando um status
diferenciado em relacao a lei penal comum. O termo “crimes hediondos”
foi sendo cunhado aos poucos nas falas dos constituintes, ainda que ndo
houvesse, naquele momento, uma clara defini¢do de quais seriam estes
crimes. A punicao dos crimes hediondos, tal como imaginada originalmente
pelos constituintes de visdo mais conservadora, foi aos poucos sendo
migrada da pena capital para a prisdo perpétua, e da prisdo perpétua para o
agravamento das condigdes processuais € penais.

Assim, além da definicdo das condutas tipicas, havia a discussao
sobre as consequéncias penais que seriam atribuidas a elas, tais como
a inafiancabilidade, a imprescritibilidade e a impossibilidade de graga
ou indulto. Havia vérias propostas sobre a redacdo do dispositivo em
tramitagdo na Assembleia Constituinte:

- Proposta da Comissao de Sistematizagdo: “Ninguém sera
submetido a tortura, a penas cruéis ou a tratamento desumano ou degradante.
A lei considerara a pratica de tortura crime inafiangavel, imprescritivel e
insuscetivel de graca ou anistia, por ele respondendo os mandantes, os
executores e os que, podendo evita-lo ou denuncia-lo, se omitirem”.

- Proposta do “Centrao”: “Ninguém sera submetido a tortura, a
penas cruéis ou a tratamento desumano ou degradante. A lei considerara a
pratica de tortura, o trafico de drogas, os crimes hediondos e o terrorismo,
crimes inafiangaveis, insuscetiveis de graca ou anistia, por eles respondendo
os mandantes, os executores e 0s que, podendo evita-lo, se omitirem”.
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- Emenda José Tavares: “Alei definira como crimes inafiancaveis o
terrorismo, o trafico de substancias entorpecentes, ou drogas, determinantes
de dependéncia fisica ou psiquica, sendo este Ultimo definido, também,
como imprescritivel”.

Em sintese, os constituintes que defendiam a proposta da
Comissao de Sistematizagdo enfatizavam a melhor técnica legislativa,
mantendo a veda¢do da tortura como um limite a a¢do do Estado, em um
unico artigo que a definia em sua totalidade. Entendia que a tortura ¢ um
crime do Estado contra o cidadao, ao passo que os demais tipos penais se
referiam a crimes cometidos por cidadaos comuns contra cidaddos comuns.
Assim, ndo caberia a inclusdo de qualquer outra figura delituosa (extraido
dos discursos do constituinte Antonio Mariz, PMDB/PB). Também
argumentavam que o crime de tortura merecia um status diferenciado ao
dos demais crimes, em razdo dos fatos recentes na historia do Brasil, e
em razao do status que o crime tem no Direito Internacional (extraido dos
discursos do constituinte José¢ Genoino, PT/RJ).

Por outro lado, os constituintes que defendiam a proposta do
“Centrao” argumentavam que nao estava em questdo a defesa do cidaddo
contra o Estado, mas a defesa do cidaddo contra os crimes hediondos,
sejam praticados pelo Estado, sejam praticados pelas pessoas. Também
se argumentou que o crime de terrorismo ¢ ainda mais grave que o de
tortura, e que o crime de trafico de drogas financia o terrorismo (extraido
dos discursos do constituinte Gerson Peres, PDS/PA).

Realizada a votagdo, prevaleceu a proposta do “Centrao”.

Na Comissdao de Redagdo, reconheceu-se a necessidade de
inserir a expressao “e os definidos como crimes hediondos”, em razao
da novidade da expressdao no Direito Brasileiro, o que deveria levar o
legislador ordinario a definir, em lei especifica, 0 que e quais seriam 0s
crimes hediondos:

Parece evidente que tem razdo o Relator, porque crime
hediondo da juizo de valor sobre a conduta. Entdo, havera
necessidade de a lei estabelecer quais os crimes ja definidos
na tipificacdo penal que forem considerados hediondos para
efeito de serem inafiangdveis e insuscetiveis de graga ou
anistia (Extraido do discurso do constituinte Nelson Jobim,
PMDB/RS, Diario da Assembleia Nacional Constituinte).

Assim, durante os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte
foi aprovada a inclusdo dos crimes hediondos, equiparados aos crimes de
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tortura, terrorismo e trafico ilicito de entorpecentes. Havia, parece, um
consenso dos constituintes em relacdo a isso; apenas divergéncias quanto
ao status que deveriam ocupar frente a outras condutas consideradas como
de especial gravidade. Sem defini¢do legal prévia, os crimes hediondos
passaram a fazer parte do sistema juridico brasileiro por mandamento
constitucional.

A Lei dos Crimes Hediondos passou a ganhar forma com a
apresentacdo do Projeto de Lei do Senado n.°50/1990, de autoria do
senador Olacir Soares (PFL/AC). Segundo o parecer da Comissao de
Constituicdo, Justica e Cidadania do Senado, a filosofia do projeto ¢
“sancionar os culpados pelos crimes de sequestro e de extorsao mediante
sequestro segundo a indignagdo que esses crimes causam a sociedade”
(Senador Mauro Benevides, PMDB/CE, Diario do Congresso Nacional,
terca-feira, 19 de junho de 1990, p. 3178).

O Projeto de Lei do Senado n.°50/1990, ¢ verdade, ndo tratava
especificamente dos crimes hediondos, mas do agravamento das penas
para os crimes de sequestro e extorsao mediante sequestro. Assim mesmo,
o projeto foi aprovado em regime de urgéncia e encaminhado a Camara
dos Deputados em 21 de junho de 1990.

Na Camara dos Deputados ja tramitava o Projeto de Lei
n.°3.734/89, de iniciativa do Poder Executivo. O projeto havia sido
encaminhado pela Mensagem Presidencial n.°546 de 21 de setembro de
1989 e trazia um conteudo bem mais amplo do que o projeto do Senado.
O projeto do Executivo se originava de estudos do Conselho Nacional
de Politica Criminal e Penitenciaria-CNPC. O parecer do jurista Damasio
Evangelista de Jesus endossava a proposta argumentando que tratava-se
de dar eficacia a previsdo constitucional, que “procurou o justo equilibrio”
entre os direitos do cidaddo autor de crime e os interesses da sociedade.

O Projeto de Lei do Executivo n.°3.734/1989 recebeu parecer
favoravel unanime da Comissdo de Constitui¢ao e Justica ¢ Redagdo da
Céamara dos Deputados, considerando que a proposta se “constituira em
instrumento valido de defesa da sociedade contra a crescente onda de
criminalidade existente no pais”.

Ao ser distribuido na Camara dos Deputados, o Projeto de Lei do
Senado n.°50/90 recebeu o Projeto de Lei do Executivo n.°3.734/89 em
anexo, resultando no Projeto Substitutivo n.°5.405/90. Todas as demais
propostas de lei sobre o assunto que tramitavam na Camara dos Deputados,
também foram anexadas. O novo projeto, na forma do substitutivo
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n.°5.405/90, recebeu parecer favoravel da Comissao de Constituicdo e
Justica e de Redagdo, que louvou a possibilidade de o Poder Legislativo
“oferecer sua concreta contribui¢do” diante dos crimes que vinham
“causando indignagdo e repulsa da sociedade”.

Apesar de alguns protestos de parlamentares que apontavam pouco
tempo para reflexao e discussao, o Projeto de Lei foi votado e aprovado na
Camara dos Deputados em 29 de junho de 1990, sendo encaminhado ao
Senado Federal, para nova revisao.

No Senado, o Projeto de Lei n.°5.405-A/90, (Projeto de Lei do
Senado n.°50/90) foi incluido na pauta de votacdo, tal como na Camara,
em regime de urgéncia. Novamente o afobamento foi criticado por alguns
parlamentares, que protestavam que se corria o risco de aprovar uma lei
imperfeita, sem a devida reflexao:

Sr. Presidente, quer apenas que ndo se diga que aprovamos
uma medida penal com essa extensdo, sem que houvesse
discussdo alguma. E a primeira vez que se estabelecem
penas dessa propor¢ao (Senador Leite Chaves, PMDB/PR,
Diario do Congresso Nacional, quarta-feira, 11 de julho de
1990, p. 3895).

Mais uma vez, infelizmente, estaremos votando aqui, neste
instante, matéria da maior importancia sem termos tido
a oportunidade de um exame completo dos seus efeitos,
embora todos sejamos a favor de alguma medida, porque
hoje sentimos a necessidade de criarmos condi¢cdes de um
combate mais efetivo a esses sequestros que estdo ocorrendo
com tanta constancia (Senador Jutahy Magalhaes, PSDB/
BA, Diario do Congresso Nacional, quarta-feira, 11 de julho
de 1990, p. 3896).

Assim mesmo, seguindo o Regimento do Senado no que se refere
a tramitag¢do com urgéncia, o Projeto de Lei foi aprovado. E novos protestos
se seguiram apoés a aprovagao da Lei:

De qualquer maneira, esta lei atende aos reclamos da nagéo,
atende a emotividade formada no Pais, por essa onda de
acontecimentos criminosos, mas eu quero deixar, para salvar
minha responsabilidade, consignado aqui nos nossos Anais
a minha posi¢do, como Senador muito responsavel, como
Presidente da Comissao de Constituicdo, Justi¢a e Cidadania,
como homem que sempre professou o Direito; deixo
consignadas, repito, as minhas reservas, graves reservas
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a respeito da matéria que acabamos de aprovar (Senador
Cid Saboia de Carvalho, PMDB/CE, Diario do Congresso
Nacional, quarta-feira, 11 de julho de 1990, p. 3898).

A Lei dos Crimes Hediondos recebeu a numeragao n.°8.072/90,
sendo sancionada pelo Presidente da Republica, com apenas dois vetos,
do artigo 4°, referente a competéncias do Juiz na aplicagdo da multa, o
que deixaria a estipulagdo totalmente a critério do Juiz, e o artigo 11, que
repetia a mesma norma do paragrafo 1° do artigo 2°, que impossibilitava a
progressao do regime no cumprimento da penal.

Atramitacao da Lei dos Crimes Hediondos foi aprovada em regime
de urgéncia nas duas Casas do Congresso Nacional, o que levou a protestos
dos parlamentares sobre a pouca reflexdo disponibilizada sobre o assunto.
Contudo, a matéria assumiu a urgéncia em razdo dos requerimentos dos
proprios parlamentares, sem que naquele momento houvesse oposig¢ao por
parte de nenhum deles. Esta situacdo passa a impressao de que a atuagdo
do parlamento se deu de forma atabalhoada, sem reflexao.

Importante recordar que, na época, havia recentemente sido
implantado um dos planos econdmicos mais desastrosos da historia
recente do Brasil, o Plano Collor, que confiscou as economias de milhdes
de brasileiros. Tal situagdo instalou o caos econdmico e social no pais,
que acabou culminando na completa ingovernabilidade, levando ao
impeachment do presidente Fernando Collor de Mello. Tudo isso fazia
com que os projetos de lei, de fato, ficassem em segundo plano nas
discussdes parlamentares.

Ao ser ampliado na Camara dos Deputados, com a apresentagao
de Projeto Substitutivo, ocorreu na verdade uma manobra, de forma a
incluir o Projeto de Lei do Executivo na tramitagdo do Projeto de Lei do
Senado. Com o retorno do Projeto de Lei, agora na forma de Substitutivo,
os senadores ficaram na incomoda posi¢do de aprovar ou rejeitar um
projeto que nao haviam discutido.

No final, o Senado optou por ndo se opor ao “clamor popular” e
acabou aprovando o Projeto de Lei, mesmo sob protestos.

O projeto inicial, o Projeto de Lei do Senado n.°50/1990, tinha
como objeto 0 novo tratamento a dois tipos penais, 0 sequestro e a extorsao
mediante sequestro. O projeto visava agravar as consequéncias criminais
dos autores de crimes de sequestro e extorsao mediante sequestro, crimes
que estava em ascensdao na €poca, atingindo principalmente as classes
média e alta do pais. Dentre os casos de maior repercussao:
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- Antonio Beltran Martinez, em 1986, Vice-presidente do banco
Bradesco, foi sequestrado em Sao Paulo e permaneceu 41 dias em
cativeiro. Foi libertado depois que sua familia pagou um resgate de quatro
milhdes de dolares.

- Abilio Diniz, em 1989, Presidente do Grupo Pao de Actcar, o
empresario foi sequestrado em Sao Paulo, no més de dezembro, e ficou
em poder dos criminosos por seis dias. Foi libertado pela policia, numa
operac¢do transmitida ao vivo pela TV antes do pagamento do resgate. A
exigéncia era de 32 milhdes de dodlares.

- Roberto Medina, em 1990, idealizador do Rock in Rio, o
empresario passou 16 dias em cativeiro no Rio de Janeiro, no més de
junho, e s6 foi libertado depois que sua familia pagou um resgate de 2,5
milhdes de dolares.

Estes sequestros tiveram destaque na imprensa nacional, ganhando
as primeiras paginas dos principais jornais do pais. Para a populagdo e para
o Congresso Nacional ndo havia duvidas sobre a necessidade de penalizar
com maior rigor os autores destes crimes. Assim, o Senado aprovou em
regime de urgéncia o Projeto de Lei do Senado n.°50/1990, certo de que
legislava para solucionar uma demanda premente da populagao.

Ocorre que, ao chegar a Casa Revisora, a Camara dos Deputados
optou por ampliar o projeto inicial, acrescentando dispositivos de outros
projetos de lei que ja tramitavam na casa. Agregou-se o Projeto de Lei
do Executivo n.°3.734/89, que tratava dos crimes hediondos, na forma
do inciso XLIII, do artigo 5° da Constituicdo Federal. Assim, ao projeto
inicial, que previa apenas a majoracdo das penas e agravamento da
execug¢ao criminal dos crimes de sequestro e extorsao mediante sequestro,
foram incluidos:

- Definic¢ao dos tipos penais considerados hediondos: latrocinio,
extorsao qualificada pela morte, extorsao mediante sequestro, estupro,
atentado violento ao pudor, epidemia com resultado morte, envenenamento
de agua potavel ou de substincia alimenticia ou medicinal qualificado pela
morte, genocidio.

- Definicao dos tipos penais equiparados aos hediondos: tortura,
trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, terrorismo.

- Aumento da penalizagdo e agravamento da execucdo criminal:
insuscetibilidade de anistia, graga e indulto, fianca e liberdade provisoria,
majoracdo das penas minima e maxima previstas no tipo penal,
impossibilidade de progressdo de regime e execu¢do da penal em regime
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integralmente fechado, agravamento das penas de formacdo de quadrilha
ou bando quando para o cometimento de crimes hediondos e equiparados.

A Lei dos Crimes Hediondos foi duramente criticada pela doutrina
e pela jurisprudéncia. Muitos a reputavam como inconstitucional; outros a
apelidavam de legislagdo do panico. Mas ¢ certo que a lei ndo sé continua
em vigéncia como foi ampliada para abarcar outros crimes.

3 OPINIAO PUBLICA E VITIMIZACAO: LEI DOS
CRIMES HEDIONDOS II

Em 1994, foi aprovada a Lei n.°8.930/94, que ampliou o rol de
crimes considerados hediondos. O Projeto de Lei foi iniciado pelo Poder
Executivo, através da Mensagem Presidencial n.°571 de oito de setembro
de 1993, por provocacdo do Conselho Estadual de Defesa da Crianga e
do Adolescente do Estado do Rio de Janeiro — CEDCA/RJ. A justificativa
da proposta destacou que na aprovagdo da Lei dos Crimes Hediondos o
legislador descurou-se de incluir a “sinistra atividade dos esquadroes da
morte ou grupos de exterminio” que tém como alvo predileto criancas e
adolescentes envolvidos em infragdes patrimoniais.

A Mensagem Presidencial de oito de setembro de 1993, seguiu-se
a entrega, diretamente a Presidéncia da Camara dos Deputados, de Projeto
de Lei de Iniciativa Popular que previa a modificagdo da Lei dos Crimes
Hediondos para a inclusdao do homicidio qualificado, que colheu mais de
um milhdo de assinaturas em todo o pais. A exposicao de motivos deste
projeto de iniciativa popular destaca a impunidade em relacdo aos crimes
de homicidios qualificados, diante uma legislagao que “mais parece posta
contra as vitimas e a favor dos criminosos”.

Em termos de tramitagdo, prevaleceu a proposta do Projeto de Lei
do Executivo, que havia sido distribuida antes, recebendo o nimero Projeto
de Lei n.°4146/93. O Projeto de Iniciativa Popular tramitou apensado ao
Projeto do Executivo.

Ambos os projetos foram apreciados pela Comissdo de
Constituicao e Justica e de Redacdo da Camara dos Deputados. O Relator
Deputado José Luiz Clerot (PMDB/PB) emitiu parecer favoravel a ambos
os projetos no que tange a constitucionalidade. Contudo, rejeitou o Projeto
de Lei proposto pelo Poder Executivo (apresentado pelo CEDCA/RJ),
em razao de falhas técnicas: o projeto propunha a hipotese de crime de
homicidio cometido em atividade tipica de grupo de exterminio, ainda que
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cometido por uma s6 pessoa, ou seja, admitia um grupo composto por
uma sé pessoa. Assim, apoiou a proposta de Lei de Iniciativa Popular que
previa a inclusao do crime de homicidio qualificado na Lei dos Crimes
Hediondos, o que ja abrangia a proposta do Poder Executivo.

Ao Projeto de Lei n.°4146/93, surgiram emendas:

- Emenda Supressiva proposta pelo Deputado Federal Nelson
Trad (PTB/MS): propunha a supressao do homicidio qualificado do Projeto
de Lei, o que, na pratica, suprimia o proprio Projeto de Lei. Argumentou
o Deputado que o Projeto de Lei se fundava em bases emocionais e
vingativas, € que ndo atacava as causas da violéncia, sendo os pobres, as
vitimas e os destinatarios das infragdes penais e das punigoes.

- Emenda Aditiva proposta pela Deputada Federal Regina
Gordilho (PRONA/RJ): propunha incluir no rol dos crimes hediondos os
crimes de “colarinho branco” cometidos por politicos tais como desvio
de verbas publicas. Argumentava a Deputada que as autoridades politicas
do Pais nunca sofreram san¢des nem civeis nem penais, ficando impunes
em suas gestoes.

O Projeto foi levado a discussdo no plendrio da Camara dos
Deputados no dia 24 de mar¢o de 1994. Os debates ficaram concentrados
nos seguintes temas:

- A proposta carece de fundamentacdo cientifica, uma vez que
apenasrespondeao clamorpopular, masnaoatacaascausasdacriminalidade.
A repercussao juridica do projeto sera enorme, e ndo ha estudos suficientes
para avaliar seu impacto. (extraido do discurso do Deputado Federal
Nelson Trad, PTB/MS, Diario do Congresso Nacional, p. 4297).

- A proposta € uma resposta no combate a impunidade. Menos de
10% dos assassinatos cometidos no Pais sdo solucionados. O Projeto de
Lei foi objeto de estudo minucioso do Ministério da Justica e dos membros
da Comissao de Constituicdo e Justica e de Redagao. (extraido do discurso
do Deputado Federal Edmundo Galdino, PSDB/TO, Diario do Congresso
Nacional, p. 4298).

- O Congresso nao deve se levar pela emocao coletiva. A populagao
¢ desinformada e tendenciosamente desinformada, o que leva a criagdo
de uma opinido publica distorcida. A aprovagao do projeto de lei poderia
levar a Lei a ser deturpada, por exemplo, por um Promotor de Justica que
oferece dentincia por homicidio qualificado, que vem a ser julgado como
homicidio simples, e até o julgamento, prejudicar os direitos do acusado.
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(extraido do discurso do Deputado Federal Vital do Régo, PDT/PB, Diario
do Congresso Nacional, p. 4299).

- E necessario pensar em medidas para acabar com a fome,
a pobreza, o analfabetismo e a doenca, que sdo as grandes causas da
violéncia e da criminalidade (extraido do discurso do Deputado Federal
Amaury Muller, PDT/RS, Diario do Congresso Nacional, p. 4298).

- A politica de ressocializagdo dos autores dos crimes classificados
como hediondos ndo pode ser igual a que se aplica a um estelionatario,
um peculatario ou ao autor de lesdo corporal culposa. A Lei dos Crimes
Hediondos faz, inica e exclusivamente, estabelecer uma distingdo na forma
do cumprimento da pena. O autor de crime hediondo, quando se recupera,
¢ no longo prazo, de modo que ndo se pode devolvé-lo a sociedade na
mesma velocidade que o autor de outros crimes. (extraido do discurso
do Deputado Federal José¢ Luiz Clerot (PMDB/PB), Relator do Projeto,
Diério do Congresso Nacional, p. 4300-4301).

O Projeto de Lei foi levado a votagdo na Camara dos Deputados
no dia 21 de junho de 1994. O parecer emitido pelo Deputado Relator
da Comissdo de Constituicao e Justica e de Redagdo, defendia a rejei¢ao
das emendas, que, ao final, foram rejeitadas. Por fim, o projeto de lei,
renumerado na forma do Projeto de Lei Substitutivo n.°4.146-C/93 foi
aprovado e encaminhado a Casa Revisora.

No Senado Federal, o projeto tramitou como Projeto de Lei
da Camara n.°113/94. O Relator do Projeto, Senador Mauricio Corréa
(PSDB/DF), opinou pela aprovacdo, com uma corre¢do de redacdo do
texto, de modo a retirar os termos “consumado ou tentado”, e alterando o
caput do Artigo 1° da Lei de Crimes Hediondos de modo a incluir o termo
“consumados ou tentados”.

O Projeto de Lei ndo suscitou novas discussoes. As falas apenas
exaltavam o interesse da opinido publica pela aprovacdo da matéria
e o empenho da Sra. Gloria Perez na aprovacdo do projeto. Colocado
em votacdo, foi aprovado e encaminhado a sancdo presidencial. A Lei
n.°8.930/94 foi sancionada, sem vetos.

O contexto social da aprovacdo da Lei n.°8.930 de seis de
setembro de 1994 foi de grande mobilizagdo popular por maior punigao
aos autores de crimes de homicidio qualificado. Trés fatos motivaram esta
mobilizagdo, recebendo ampla cobertura dos meios de comunicagao:

- Assassinato da atriz Daniella Perez: No dia 28 de dezembro de
1992, a atriz Daniella Perez, entdo com 22 anos de idade, foi emboscada e
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assassinada com golpes de punhal pelo ator com quem fazia par romantico
na novela “De Corpo e Alma”, da Rede Globo de televisao. A mae da
atriz e autora da novela, a novelista Gloria Perez, liderou um movimento
de coleta de assinaturas para um Projeto de Lei de Iniciativa Popular que
tornasse crime hediondo o crime de homicidio qualificado.

- Chacina da Candeléria: Na madrugada do dia 23 de julho de
1993, oito criancas e adolescentes que dormiam no portico da Igreja da
Candelaria, regido central do Rio de Janeiro, foram assassinados por um
grupo de exterminio. O caso gerou grande comogao no pais € no exterior.

- Chacina de Vigério Geral: No dia 29 de agosto de 1993,
quarenta homens armados e encapuzados invadiram a Favela de Vigario
Geral e assassinaram 22 pessoas. Nenhuma tinha passagem pela policia.
No dia anterior, quatro policiais militares foram atraidos ao local por um
telefonema anonimo. Tratava-se de uma emboscada de traficantes. Os
policiais foram executados. A chacina seria uma vinganga pelo assassinato
destes quatro policiais militares.

3.1 Campanha pela inclusido do crime de homicidio qualificado no rol
dos crimes hediondos: Caso Daniella Perez

A atriz Daniela Perez foi assassinada no dia 28 de dezembro de
1992. Daniella era uma estrela em ascensao na Rede Globo, maior emissora
de televisao do Pais. Atuava na novela “De Corpo e Alma”, programa de
maior audiéncia naquele periodo. A mae da vitima, Gloria Perez, era a
propria autora da novela. O assassino, Guilherme de Padua, era seu par
romantico na novela. Alguns dias antes do crime, os personagens de
Daniella Perez (Yasmin) e de Guilherme de Paddua (Bira) haviam rompido
o relacionamento. O crime disputou as manchetes dos jornais com a
renincia do Presidente da Republica Fernando Collor de Mello, apos a
abertura do processo para o seu impeachment.

Apoés o assassinato da filha, Gloria Perez passou a incluir na
novela os temas da impunidade e da morosidade da justi¢a. A novela foi
adaptada para fazer desaparecer os personagens Yasmin, interpretada
pela vitima Daniella Perez, e Bira, interpretado pelo autor do homicidio
Guilherme de Padua. Gloria Perez passou a liderar uma campanha para
incluir o crime de homicidio qualificado no rol dos crimes hediondos,
agregando o apoio de muitas pessoas, inclusive no meio artistico, obtendo
a simpatia de grande parte da populacdo. No site www.gloriafperez.net,
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Gloria Pérez disponibiliza arquivos pessoais sobre o caso, e faz um relato
sobre a campanha de modificagdo da Lei dos Crimes Hediondos.

A campanha arrecadou mais de um milhdo e trezentas mil
assinaturas. No site de Gloria Perez, destaca-se o apoio do médium Chico
Xavier e do Cardeal Dom Paulo Evaristo Arns. A novelista, juntamente
com uma comitiva de artistas, familiares de vitimas de crime e juristas,
entregou o Projeto de Lei de Iniciativa Popular ao Presidente da
Céamara dos Deputados.

3.2 Mobilizac¢ao pela inclusiao do crime de homicidio praticado em
atividade tipica de grupo de exterminio: Chacina da Candelaria

No dia 23 de julho de 1993, ocorreu a chacina de um grupo
de criangas e adolescentes que dormiam sob uma marquise da Igreja da
Candelaria no centro do Rio de Janeiro. O crime ficou conhecido como
Chacina da Candelaria e causou grande comogao nacional e internacional.

Como vimos, o Projeto de Lei do Executivo, proposto pelo
Conselho Estadual de Defesa da Crianca e do Adolescente do Rio de
Janeiro— CEDCA/RJ visava coibir a atuacdo dos grupos de exterminio, que
tinham como alvo preferencial as criangas e adolescentes pobres que eram
acusados de cometer pequenos crimes nas regides centrais das metropoles.
Assim, criou-se uma co-atuagdo em que, ao passo que as entidades de
defesa da crianca ¢ do adolescente ¢ de defesa dos direitos humanos se
manifestavam exigindo justi¢a, no Congresso Nacional tramitava o Projeto
de Lei do Executivo, que propunha a inclusdo do crime de homicidio
cometido por grupo de exterminio.

O modo de acdo destes grupos, formados por pessoas treinadas
para acdo armada e organizada, tornava muito dificil a elucidacao
destes crimes, ainda mais pela disseminagdo do medo, da intimidacao
e eliminagdo de eventuais testemunhas. A prote¢do das testemunhas
de crimes cometidos por grupos de exterminio e crimes cometidos por
agentes do Estado motivou a criagcdo, em 1997, no Estado de Pernambuco,
do programa de prote¢do a vitimas e testemunhas.

No caso da Candelaria, duas vitimas sobreviventes testemunhas-
chaves do caso sofreram atentado a tiros. Uma delas morreu, outra
sobreviveu. Na época ndo havia um programa de protecdo a vitimas
e testemunhas, sendo que a protegdo apenas foi possivel por acordos
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pontuais para a inclusdo das testemunhas em programas de protecdo
de outros paises.

Um fato interessante em relagao aos sobreviventes da Chacina da
Candelaria ¢ que um deles, Sandro Barbosa do Nascimento, protagonizou
o caso do sequestro do Onibus 174 do Rio de Janeiro. Apos uma tentativa
frustrada de roubar os passageiros de um 6nibus da linha 174 no Rio de
Janeiro, Sandro manteve vdrias pessoas como reféns. Apos varias horas
de sequestro, Sandro enfim, aceitou se entregar. No momento em que
se rendia um policial se aproximou e efetuou varios disparos com uma
submetralhadora, atingindo a refém Geisa Firmo Gongalves. Geisa faleceu
atingida por disparos do policial e de Sandro. Sandro foi morto na viatura
policial, por sufocamento, apos ser dominado.

3.3 Mobilizacao pela inclusdo do crime de homicidio praticado em
atividade tipica de grupo de exterminio: Chacina de Vigario Geral

Pouco mais de um més apds a Chacina da Candeléria, um novo
massacre chocou o pais. Na madrugada do dia 29 de agosto de 1993,
cerca de quarenta homens encapuzados invadiram a Favela de Vigario
Geral, na Zona Norte do Rio de Janeiro, arrombaram casas e assassinaram
vinte e um moradores. Houve trés sobreviventes. O caso ficou conhecido
como Chacina de Vigario Geral. A chacina teria sido uma vinganca pela
execugao de quatro policiais militares, menos de 24 horas antes, no mesmo
local, por traficantes.

As chacinas se tornaram simbolos emblematicos da violéncia
paraestatal e da impunidade. Muitos relatorios de organizagdes nao
governamentais passaram a exigir o esclarecimento destes crimes e a
responsabilizacdo dos culpados. Geralmente, as chacinas contam com a
participagdo de agentes do Estado — policiais civis e militares e guardas
municipais, € muitas vezes as investigacdes sdo prejudicadas em razao
desta infiltragdao de agentes publicos nas investigagoes.

O aumento do rigor da lei ndo coibiu a repeticdo dos casos de
chacinas e execug¢des sumarias praticadas com o envolvimento de agentes
do Estado. Sao muitos os casos em que nao ha repercussao publica, apenas
o sofrimento silencioso das vitimas. Mesmo a morte que, conforme explica
Tarrow (1997), ¢ fonte de agdo coletiva “pelo efeito que causa nos vivos”,
ndo causa mais nas pessoas a mesma indignacao publica, tamanha ¢ a
naturalizagdo da violéncia de nossos tempos. Numa sociedade habituada
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com a violéncia e com a vitimizag¢ao, raros sao 0s casos que causam eco na
opinido publica e mobilizam as pessoas.

Gomes Portao (1982), em estudo sobre os processos de vitimizagao
nos meios de comunicagdo de massa, explica que a opinido publica, como
liberdade de opinido, esta ligada aos conceitos de liberdade de expressao e
de liberdade de imprensa. Ele explica que ha varias concepgdes de opiniao
publica: como subproduto de processos educacionais e do crescimento dos
meios de comunicagdao de massa; como fendmeno politico, em que grupos
de cidadaos se comunicam com seus governos, surgido quando os cidadaos
tiveram liberdade de comunicar suas opinides sem censura; como técnicas
de estereotipagem que reduzem a opinido ao minimo e frustra o esforco
e a agdo inteligente; como massa apolitica, consumidora de subcultura,
condicionada pela TV e manipulada pelos meios de comunicacao.

Estas concepgdes, entre os mais otimistas € 0s mais pessimistas,
nao podem deixar de reconhecer que o principio da livre comunicagao,
como uma das garantias individuais, deve ser preservado.

Gomes Portdo se preocupa com a preservagdao da intimidade e
da imagem das vitimas nos meios de comunicag@o, bem como as vitimas
dos meios de comunicacdo de massa, e quanto aos dispositivos legais de
protecao e as medidas juridicas de reparagdo. Para ele, sera necessaria
uma regulamentagdo que equalize as liberdades publicas com os direitos
individuais. A liberdade de imprensa, a liberdade de opinido, a liberdade
de pensamento, a liberdade de expressdao, devem estar em equilibrio
com o direito individual a privacidade, a imagem, a intimidade, ao
respeito individual.

Contudo, frequentemente, nos deparamos com situagdes em
que estes direitos fundamentais entram em conflito. Na vitimologia, ha
certa dubiedade quanto a este tema. Ao mesmo tempo em que a exposicao
das vitimas pode ser excessivamente realista para alguns expectadores
e chegar ao limite do desrespeito a vitima, por outro lado podem ajudar
na apuracdo de responsabilidades, na adocdo de providéncias pelas
autoridades, na criagdo de politicas de protecdo. Na historia recente,
algumas imagens chocaram a opinido publica mundial e ajudaram a mudar
politicas. Por exemplo, a chocante imagem da menina Kim Phuc (Kim
Phuc, aos oito anos de idade, foi ferida apds sua aldeia ser atingida com
bombas de napalm, langadas pelas tropas norte-americanas), € do menino
Aylan Kurdy (Aylan Kurdi morreu afogado aos trés anos de idade apos
a embarca¢do em que viajava com a familia naufragar, quando tentavam
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imigrar para a Europa fugindo da Guerra da Siria). As famosas imagens
que estas tragédias pessoais geraram ndo mostram “apenas’” uma vitima.
Elas nos mostram outra categoria de vitima: a macrovitima.

Para Beristain Ipifia (2004), as macrovitimas provém de delitos
de uma gravidade tragica muito maior que os similares delitos de mesmo
género, produzindo uma pluralidade de vitimas. Ao nos depararmos com
imagens de vitimas individuais, como as que mencionamos, passamos a
considera-las simbolos deumamacrovitimizagao. Estas macrovitimizagdes,
que até entdo, mesmo com a a¢ao dos meios de comunicag¢ao de massa nao
estavam postas junto a opinido publica, ganham visibilidade com estas
vitimas individuais, passando a determinar a opinido publica de forma
predominante e influenciar a ag¢ao politica de modo efetivo.

Por outro lado, os abusos dos meios de comunica¢ao em massa,
em especial na exploracdo da criminalidade (e da vitimidade) tanto
como meio de obter audiéncia quanto na propagacdo de ideologias
neoconservadoras, tem afetado a forma como se realiza o controle penal
em varios paises no mundo.

Para Cervini (1994, p. 54), os meios de comunicagdo de massa
mostram para a sociedade uma realidade deformada, pela interacao entre
a opinido publica e a opinido publicada, ainda mais quando chegam ao
delicado ambito do controle penal, apresentando uma imagem deturpada
da criminalidade real, disseminando o medo e a violéncia e incentivando o
agravamento das leis penais:

Sumner e Sutton (1991) também observaram as criticas feitas pelos
pesquisadores quanto a forma com que os crimes sdo retratados pelos meios
de comunicagdo, reforcando os preconceitos da sociedade. As empresas de
comunicagdo ndo tém o mero interesse de informar, mas principalmente
de gerar lucros, atrair a atencao e dar entretenimento. Conforme explica
Sumner e Sutton, histérias de crimes sexuais e de assassinatos horrendos
ou em série, tem mais probabilidade de gerar audiéncia. Nesta busca, as
empresas de comunicagdo estimulam um “panico moral”, iniciando uma
série de consequéncias, tais como o aumento da populacao preocupada
com o crime e com a mudanca de leis penais, criando uma atmosfera de
“crise perpétua” e prejudicando a capacidade dos governos em pensar
politicas publicas a longo prazo.

Schneider (1989, pp. 151-152) explica que as noticias de
crime fascinam a populacao ha séculos. Sao sempre narrados de modo
sensacionalista porque cumprem uma fung¢do exonerante para a sociedade,

288 Revista de Estudos Juridicos UNESP, a.19, n.30, 2015



aliviando-a dos aborrecimentos da vida cotidiana. As noticias criminais
sdo interessantes, baratas e faceis de produzir, assim, criando uma “alianca
impia entre os meios de comunicagao de massas e a sociedade.

No Brasil, os dois principais programas dedicados exclusivamente
a temas policiais sdo o Programa Cidade Alerta (veiculado pela TV Record)
e o Programa Brasil Urgente (veiculado pela TV Bandeirantes). Ambos
disputam a audiéncia durante o final da tarde, de segunda a sdbado, com
sete e dez pontos de média de audiéncia, respectivamente. Cada ponto
corresponde a 67 mil domicilios ou 196 mil telespectadores na Capital de
Sao Paulo. Estando a violéncia divulgada insistentemente nos programas
de televisdo, o que faz com que apenas algumas vitimas ganhem a dimensao
de macrovitimas?

As macrovitimas tém algumas caracteristicas:

- Tendem a ser vistas como completamente inocentes: sdo as
criangas e adolescentes; ou foram atraidas pelo criminoso através de ardil
ou emboscada, ou aleatoriamente. Os exemplos que podemos citar sdo as
vitimas da Chacina da Candelaria e as criangas Isabella Nardoni e Ives Ota.

- Representam fantasias da vida ideal: jovens que retratam uma
vida cheia de sonhos e com um futuro que parece promissor, por exemplo
Daniella Perez, o casal de adolescentes Felipe Caffé e Liana Friedenbach
e as vitimas da Boate Kiss.

- Representam uma ideia ou um ideal de justica: pessoas que
acabam sendo adotadas por ideologias, passando a simbolizar uma causa.
Sao exemplos o ativista Chico Mendes, a Sra. Maria da Penha Fernandes
e a missionaria Dorothy Stang.

- Representam a sociedade frente ao inimigo comum: pessoas
comuns, mas que sdo vitimadas por uma representa¢do de um inimigo
da sociedade, como as vitimas do terrorismo e as vitimas da guerra. Por
exemplo, as criangas Kim Phuc e Aylan Kurdy.

Hé uma tendéncia a ndo se considerar como macrovitimas as
pessoas com envolvimento criminoso, as que de alguma forma contribuiram
com o crime, bem como aquelas cujos algozes, para a midia, parecem ser
até mais interessantes do que as proprias vitimas (como por exemplo, os
pais assassinados pela propria filha, Suzane Richthofen).

Recentemente, o caso de uma adolescente vitima de estupro
coletivo no Rio de Janeiro gerou uma grande como¢dao no movimento
de mulheres, em especial, por ter o delegado de policia encarregado da
investigagdo supostamente insinuado que a vitima teria provocado ou até
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consentido com o ocorrido. A repercussao negativa gerou a reagdo imediata
do Congresso Nacional, que aprovou as pressas uma inovacao legislativa
que agrava as consequéncias penais para autores e participes de crime de
“estupro coletivo”. Analisando o caso a luz da no¢do de macrovitimizagao,
parece que toda a mobilizacdo ocorreu pela vitimizacdo secundaria
ocorrida apds o crime (o tratamento recebido pela vitima na delegacia de
policia, bem como a estigmatizagao e o preconceito causado a vitima pela
sociedade em geral). Ou seja, a macrovitimizagdo ndo ocorreu em razao
da vitimizagao primaria (o crime em si), mas pela vitimizagdo secundaria
e tercidria (as repercussdes institucionais e sociais do crime). A resposta
institucional ndo atacou as causas da macrovitimizagao e do protesto, mas
focou-se, como ¢ comum nestes casos, na demagogia da retribui¢ao.

As macrovitimas passam a ser vistas como simbolos de uma
vitimizagdo coletiva: Daniella Perez representa as vitimas de homicidios
face de uma justica ineficiente, Maria da Penha Fernandez representa as
vitimas de violéncia contra a mulher frente a uma sociedade machista e uma
justica ineficiente, Isabela Nardoni representa as criancas vitimas de pais
violentos, os jovens da Boate Kiss representam as vitimas da negligéncia
do Estado na fiscalizagdo de eventos publicos e privados, a crianca Aylan
Kurdi representa as vitimas da guerra que tentam imigrar para paises
seguros que lhes fecham a portas, as criancas e adolescentes da Candelaria
representam todas as criangas e adolescentes abandonados pela sociedade
expostos a violéncia das ruas. Para que a macrovitimizagdo seja exposta
a opinido publica e gere efeitos, € necessario o encontro entre a potencial
macrovitima e os meios de comunicacdo em massa. Neste sentido, os
movimentos sociais tendem a promover a macrovitima na midia, criando
uma agenda de movimento.

Na agenda da aprovacdo da Lei dos Crimes Hediondos
observamos que, inicialmente, a defesa da pena de morte na Constituinte
de 1988 deixou como residuo a inclusao da mengao aos crimes hediondos
no inciso XLIII, do artigo 5° da Constituicao Federal.

Para Silva Franco (2007, p. 80), o componente politico-criminal
que foi a for¢a motriz para a inclusdo de tal dispositivo na Constitui¢ao
Federal ¢ o denominado “Movimento da Lei e da Ordem”. Mas em que
consiste a filosofia politico-criminal do “movimento da lei e da ordem”?
Segundo Silva Franco, o movimento toma como premissa que o tratamento
brando que ¢ dado a criminalidade eraresultado de “perspectivas dogmaticas
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sofisticadas”, sendo necessario retomar o basico do que as pessoas comuns
consideram como bem e o mal, ou, no caso, o bem contra o mal.

Esta “criminologia da vida cotidiana” tem como base a ideia de
retribuicdo, ou seja, no aspecto penal € o “olho por olho, dente por dente”.
Para isso, o movimento propde a reforma das instituigdes e leis penais, de
modo a eliminar toda a burocracia e o excesso de garantismo que prejudica
a aplicacdo da doutrina. O crime e o delinquente sdo vistos como doengas
que devem ser combatidas, criando-se uma guerra do bem contra o mal,
uma cruzada dos cidadaos “de bem” contra a parte nociva da sociedade.

Toron (1996, p. 93) explica que o “movimento da lei e da ordem”
teve origem nos ideais contratualistas de Rousseau e Locke, através do
trabalho de Ralf Dahrendorf, 4 lei e a ordem, em que se entendia que o
crime e a impunidade representam perigo para o contrato social, em que a
auséncia da resposta estatal terd como resultado o uso privado da violéncia,
o retorno da guerra de todos contra todos, o justicamento, o linchamento, as
milicias, etc. O movimento tende a manipular o sentimento de inseguranga
da populagao, criando condi¢des para a implementagao de suas politicas:

Assim, no que se refere ao “movimento da lei e da ordem” se torna
necessario considerar que os medos da sociedade e sua influéncia sobre os
meios de comunicacao, bem como a resposta dos meios de comunicagao
aos medos da sociedade, se tornam o campo fértil de atuacdo do movimento.
Em termos de movimentos sociais, esta “situagdo pré-comunicativa”
gera uma grande economia de recursos, bastando um fato especialmente
mobilizador para dar inicio a pressdes no campo politico por reformas nas
leis penais e na politica criminal. Politicos que representam o “movimento
da lei e da ordem”, como o constituinte Amaral Netto, que mencionamos
anteriormente, sempre estdo dispostos a capitalizar estes eventos para
alavancar seus projetos e propostas.

Assim, observamos que a criacao da Lei dos Crimes Hediondos,
em 1990, foi influenciada primeiramente, pela “onda” de crimes de
sequestro nos anos oitenta, com especial cobertura midiatica dos casos
Antonio Beltran Martinez, Abilio Diniz e Roberto Medina. O projeto
original foi modificado por proposta do Conselho Nacional de Politica
Criminal e Penitenciaria, que tratava especificamente da defini¢ao do rol
dos crimes hediondos. Logo, a conjugacdo entre manobras legislativas
e a dificuldade dos parlamentares em se posicionarem contrarios a uma
proposta de enorme clamor popular, acabou aprovando a lei.
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A segunda “onda” de crimes que influenciaram o incremento da
Lei dos Crimes Hediondos em 1994, foi motivada pelo assassinato da atriz
Daniella Perez e pelas Chacinas da Candelaria e de Vigario Geral. Estes
casos deram visibilidade ao que ja era noticiado diariamente em relacdo
aos crimes de homicidio qualificado e homicidios multiplos.

De fato, ndo ha como negar a alta incidéncia destes crimes no
pais, que a violéncia transmitida insistentemente nos programas policiais
pode ndo ser tdo descolada da realidade como se pensava, e enfim, que
os homicidios fazem parte do cotidiano da populagao, nao so através dos
enredos jornalisticos, mas de modo real. E alta a probabilidade de um
cidadao brasileiro ter contato com um crime de homicidio, seja através de
parentes € amigos, ou mesmo na rua.

Parece que a influéncia decisiva dos meios de comunicagdo em
massa, na formagao da opinido publica em relagdo as politicas criminais,
ocorre quando ha o encontro entre a macrovitima e amidia. Neste momento,
a latente vitimizacao reprimida da populagdo, consistente nas emocdes, nos
medos, na agressividade, vém a tona na forma de movimentos de vitimas.

O “movimento da lei e da ordem”, representado no Brasil como
uma forma de oportunismo politico, se aproveita destes movimentos para
legitimarem suas investiduras. Vejamos o discurso do constituinte Amaral
Netto na sessdo que discutiu a pena de morte: “Quem € o povo? H4 o meu
povo, o povo do Relator, o povo do Presidente, o povo de cada um dos
membros da Constituinte. Cada um de nés tem o seu povo”. (extraido do
discurso do constituinte Amaral Netto, Assembleia Nacional Constituinte,
Atas de Comissdes, p. 96). Este discurso evidencia uma ideologia de
fragmentacao na titularidade de direitos, como as frases “direitos humanos
para humanos direitos”, ou “direitos humanos para proteger bandidos”.
Sao criticas aos direitos humanos que atacam sua universalidade. O
“movimento da lei e da ordem” apresenta solugdes faceis para o problema
da criminalidade e justifica sua legitimidade apresentando pesquisas sobre
a alta aprovagdo popular sobre a pena de morte, o aumento das penas, a
redu¢do da maioridade penal, etc. Tais solugdes, a exemplo da Lei dos
Crimes Hediondos, tém sido rechagadas pela maior parte da doutrina atual
porque se provaram falaciosas.

Apesar destas criticas, a Lei dos Crimes Hediondos continua em
plena vigéncia e, continuamente, agregando novos tipos penais:
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- Lei n.°9.695, de 20 de agosto de 1998: Incluiu o crime de
falsificagdo, corrupg¢do, adulteragdo ou alteracdo de produto destinado a
fins terapéuticos ou medicinais no rol dos crimes hediondos.

-Lein.°11.464, de 28 de marco de 2007: Possibilitou a concessao
da liberdade provisdria e a progressdo de regime aos autores de crimes
definidos como hediondos.

- Lei n.°12.015, de sete de agosto de 2009: Deu nova redacao ao
crime de estupro e de estupro de vulneravel.

- Lei n.°12.978, de 21 de maio de 2014: Incluiu o crime de
favorecimento da prostituicdo ou de outra forma de exploragdo sexual de
crianca ou adolescente ou de vulneravel no rol dos crimes hediondos.

- Lei n.°13.104, de nove de marco de 2015: Incluiu o crime de
feminicidio (homicidio qualificado em razdo de condicdo de sexo feminino
quando o crime envolve violéncia doméstica ou familiar e menosprezo ou
discriminacao a condi¢do de mulher) no rol dos crimes hediondos.

- Lei n.°13.142, de seis de julho de 2015: Incluiu o crime de
homicidio e lesdo corporal gravissima ou seguida de morte, praticado
contra agente da seguranga publica e militar, integrantes do sistema
prisional e da For¢a Nacional de Seguranga Publica, e seus familiares, no
rol dos crimes hediondos.

Ha ainda intimeros projetos de lei que tentam incluir outros
tipos penais no rol dos crimes hediondos, entre eles: peculato, insercao
de dados falsos em sistemas de informacdes, concussao, excesso de
exagao, corrupg¢ao passiva e corrupcao ativa; roubo e roubo qualificado;
porte e da utilizagdo de armas privativas das Forcas Armadas; homicidio
e lesdo corporal praticado em face de guarda municipal ou de agente de
transito; roubo, furto, receptacdo e contrabando de defensivos agricolas;
disponibilizagdo de contetdo na internet ou que ensejarem a pratica
de atos que causem a morte da vitima; homicidio doloso na direcao
de veiculo automotor, se o agente conduzir veiculo automotor com
capacidade psicomotora alterada em razdo da influéncia de alcool ou de
outra substancia psicoativa que determine dependéncia ou participar,
em via, de corrida, disputa ou competi¢do automobilistica ou ainda de
exibicdo ou demonstragdo de pericia em manobra de veiculo automotor,
nao autorizada pela autoridade competente; homicidio qualificado aquele
praticado contra membros do Ministério Publico e Magistratura. Parece
nao haver limites a inclusdo de tipos penais no rol de gravissimos, quando
se trata da demagogia retributiva.
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Contudo, se 0 “movimento dalei e da ordem” vende solugdes faceis
para a questdo da criminalidade, mormente explorando as oportunidades
criadas pela vitimizacdo perpétua e o surgimento de macrovitimas,
quando se trata de criar direitos para as vitimas, 0 mesmo movimento
ndo demonstra 0 mesmo empenho, como se observa no Projeto de Lei do
Senado n.°3.503, de 2004.

4 DIREITOS DAS VITIMAS DE CRIMES VIOLENTOS:
PROJETO DE LEI DO SENADO N.°269, DE 2003

Um projeto de lei para garantir os direitos das vitimas de violéncia
foi apresentado pelo Senador José Sarney (PMDB/MA) em julho de 2003.
O Projeto de Lei do Senado n.°269/2003 procurava contemplar os direitos
previstos na Resolu¢aon.°40/34, adotada pela Assembleia Geral das Nagdes
Unidas - Declaragao dos Principios Basicos de Justiga Relativos as Vitimas
de Criminalidade e de Abuso de Poder. A Declaragao recomenda medidas
para serem tomadas nos niveis nacional, regional e internacional para
garantir acesso a justica e tratamento condigno, restitui¢do, compensacao
e assisténcia social para vitimas de crime.

A Declaracao das Nagdes Unidas ¢ habil em reconhecer que os
efeitos da vitimizacdo vao além do ato criminoso, repetindo, inclusive e
especialmente, nos 6rgaos estatais policiais e judiciarios, conforme observa
Oliveira (1999, p. 116), “tem por finalidade combater ou, quando menos,
suavizar os efeitos das vitimizagdes secundaria e terciaria”.

Neste sentido, a Declaragdo dos Principios Basicos de Justica
para as Vitimas de Crimes e Abuso de Poder, reconhecendo que “milhdes
de pessoas pelo mundo sofrem dano como resultado do crime e do abuso
de poder e que seus direitos nao sao adequadamente reconhecidos”, assim
como que as “vitimas de crime e as vitimas de abuso de poder, e também seus
familiares, testemunhas e os que cuidam deles, sdo injustamente sujeitos
a perdas, danos e injurias” e que “podem sofrer ameagas quando buscam
processar seus ofensores”, convoca os Estados Membros a adotarem
medidas que deem efetividade aos direitos contidos na Declaragao, cujos
principais contetidos sdo:

- Adogdo de conceito de vitima: “Vitima” significa pessoas
que, individual ou coletivamente, sofreram dano, incluindo injurias
psicologicas e mentais, sofrimento emocional, perdas econdmicas ou
prejuizos substanciais em seus direitos, como consequéncia de agdes ou

294 Revista de Estudos Juridicos UNESP, a.19, n.30, 2015



omissdes que sdo violagdes criminais na legislacdo dos Estados, incluindo
aquelas leis prescritas para abusos criminosos de poder. O termo “vitima”
também inclui os familiares e dependentes da vitima direta e pessoas que
tém sofrido danos ao intervir na assisténcia a vitimas ou na prevencao
da vitimizagao. As vitimas usufruirdo dos direitos contidos na Declarac¢ao
independentemente da identificagcdo do autor dos danos, sua prisao,
processamento e condenagdo, bem como de sua relagdo com a vitima,
inclusive familiar. Os direitos contidos na Declaracdao serdo aplicaveis a
todas as pessoas, sem distin¢cao de qualquer tipo, tais como de raga, cor,
religido, sexo, idade, idioma, nacionalidade, opinido, praticas e crengas
culturais, status familiar ou de nascimento, etnia ou origem social
e incapacidades.

- Tratamento digno: As vitimas devem ser tratadas com compaixao
e respeito a sua dignidade.

- Acesso a Justica: As vitimas terdo acesso aos mecanismos de
Justica e a pronta reparagdo pelos danos que tiverem sofrido. Mecanismos
judiciais e administrativos deverao ser disponibilizados as vitimas de modo
que sejam rapidos, equitativos, baratos e acessiveis. As vitimas devem ser
informadas sobre seus direitos e sobre como procurar estes mecanismos.

- Responsabilidades dos orgdos judiciais e administrativos:
a) informar as vitimas sobre seus direitos e sobre os objetivos, prazos
e progressos dos procedimentos relativos a seus casos; b) mostrar os
pontos de vista e consideragdes das vitimas e apresentd-los nos momentos
processuais adequados, onde seus interesses pessoais sdo afetados; c)
prestar assisténcia durante todo o processo; d) tomar medidas para reduzir
0s inconvenientes as vitimas, proteger sua privacidade, garantir sua
seguranc¢a, bem como a de seus familiares e testemunhas de intimidagao
e retaliagdo; e) evitar demoras desnecessarias na resolucao dos casos e na
execucgao de decisdes e sentengas que concedam indenizagdes as vitimas.

- Restituicao: Refere-se a todas as medidas que restituam a vitima
a0 seu status quo anterior a violagao do direito;

- Compensacao: Quando pela natureza e extensao do dano nao
se puder restituir a vitima a condi¢do anterior, deve-se indeniza-la pelos
danos emergentes, danos morais e lucros cessantes;

- Responsabilidade do Estado: Quando nao se puder obter do
causador do dano a devida reparagdo, o Estados devera proporcionar
uma indenizacao as vitimas. O Estado devera criar e manter fundos para
indenizar as vitimas;
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- Assisténcia: As vitimas devem receber assisténcia material,
médica, psicoldgica e social através de meios governamentais, voluntarios
e comunitarios. As vitimas devem ser informadas dos servigos existentes
e encaminhadas a eles com acesso facilitado. Os funcionérios da policia,
da justica, da satude, do servico social e de outros servigos devem receber
treinamento para melhor atender as necessidades das vitimas.

Para atender a estes direitos, o Projeto de Lei do Senado
n.°269/2003, estabelece de forma clara: os direitos das vitimas, o conceito
de vitimas, a assisténcia financeira as vitimas, a criacao do Fundo Nacional
de Assisténcia as Vitimas de Crimes Violentos, normas gerais para o
acesso ao beneficio.

A justificativa do Projeto fundamenta-se também no artigo 245
da Constituicdo Federal: “A lei dispora sobre as hipdteses e condi¢cdes em
que o Poder Publico dara assisténcia aos herdeiros e dependentes carentes
de pessoas vitimadas por crime doloso, sem prejuizo da responsabilidade
civil do autor do ilicito” (Artigo 245, Constituicao Federal).

A origem do artigo remonta as discussdoes da Assembleia
Nacional Constituinte que, na mesma linha da argumentac¢do da defesa
da pena de morte e da prisdo perpétua, abordava o sofrimento das vitimas
em contraste com os beneficios concedidos aos criminosos, € em igual
importancia, da pressdo dos Sindicatos dos Transportadores Rodoviarios
Autdénomos de Bens que denunciavam os crimes de latrocinio dos quais
eram vitimas frequentes de quadrilhas que atuavam nas rodovias. Assim,
podemos concluir que, da mesma forma que os Crimes Hediondos, a
assisténcia as vitimas prevista no artigo 245 da Constituicdo, também ¢
fruto destas discussoes.

Na Justifica¢do do Projeto de Lei, se explica que a proposta parte
das seguintes premissas: a) a seguranca publica ¢ uma questao central da
vida politica brasileira; b) a vitima merece a solidariedade do Estado, ndo a
sua piedade ou comiseragdo; c) os gastos or¢amentarios devem contemplar
de forma crescente a assisténcia as vitimas de crimes violentos ou herdeiros
e dependentes carentes. A Justificagdao esclarece, ainda, que a proposta
ndo fixa a responsabilidade objetiva do Estado na indenizagao as vitimas,
mas cria um modelo de assisténcia financeira, baseado em principios de
solidariedade social, em que o Estado ficard sub-rogado no direito de
indenizacdo da vitima até o montante da quantia repassada, patrocinando
uma modesta, ainda que efetiva, “divisao social dos custos da violéncia”.
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O Projeto de Lei propde a criagdo de um Fundo Nacional de
Assisténcia as Vitimas de Crimes Violentos, contando com receitas
ordinarias e outras receitas vinculadas, tais como multas decorrentes
de sentencas penais transitadas em julgado e fiancas quebradas ou
perdidas. Reconhece, ainda, a necessidade de dar assisténcia as vitimas de
“bala perdida”.

O Projeto de Lei foi apresentado no dia 8 de julho de 2003 e
colocado em votagdo, em regime de urgéncia, no dia 5 de maio de 2004. O
Projeto recebeu parecer favoravel da Comissdo de Constituicao e Justica
do Senado Federal, e destacou que se trata de um projeto de “conteudo
humanitario, o que raras vezes vemos em nossa Casa de leis” (Senador
Ramez Tebet, PMDB/MS).

Nao houve senadores inscritos para novas discussdes. O Projeto
de Lei foi aprovado e encaminhado a Casa Revisora. Destaca-se que a
rapida aprovacdo do Projeto também foi motivada pelo fato de seu autor, o
Senador e ex-Presidente da Republica José Sarney, ser também o Presidente
do Senado na época.

O Projeto de Lei chegou a Camara dos Deputados em 10 de maio
de 2004 e foi encaminhado para elaboragdo de parecer das Comissdes de
Seguranca Publica e Combate ao Crime Organizado, Financas e Tributagao,
e Constitui¢do e Justi¢a e Cidadania.

Analisando o extrato da tramitagdo do Projeto de Lei na Camara
dos Deputados, conclui-se que, a partir do momento da designacao dos
respectivos relatores das mencionadas Comissdes, iniciou-se uma disputa
entre politicos de oposicdo a governo, que pugnam pela aprovagdo e
politicos da situagdo, que pugnam pela rejeicao do Projeto.

Focamos, emespecial, naatuacao dorelatordo Projetona Comissao
de Constituigdo e Justica e Cidadania, Deputado Federal Luiz Couto (PT/
PB), que deu parecer contrario a aprovacao, pela inconstitucionalidade,
injuridicidade, ma técnica legislativa, e, no mérito, pela rejei¢do. Parece
dificil concordar com os argumentos expostos no Parecer do deputado
Luiz Couto, como seré explicado a seguir.

OParecerafirmaqueoProjetodeLeipecapelainconstitucionalidade
quando propoe a criacdo de um fundo através de Lei Ordinéria, citando o
artigo 165, paragrafo 9° da Constitui¢ao Federal: “Cabe a lei complementar:
Estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da administragao
direta e indireta bem como condigdes para a instituicao e funcionamento
de fundos”. Na realidade, o dispositivo constitucional se refere a criacao de

Revista de Estudos Juridicos UNESP, a.19, n.30, 2015 297



uma Lei Complementar que estabelega as condigdes para a institui¢do e o
funcionamento de fundos, ndo os proprios fundos. Um exemplo ¢ o Fundo
de Direitos da Crianca e do Adolescente, criada pelo artigo 260 do Estatuto
da Crianca e do Adolescente, que ¢ uma lei ordinaria (Lei n.°8.069/90).

Da mesma, o suposto conflito entre poderes ndo ocorrera, se
o Poder Executivo e o Poder Legislativo entenderem que as matérias
aprovadas pelo Legislativo ou encaminhadas pelo Executivo para aprovacao
pelo Legislativo sdo assuntos de interesse publico. Logo, a alegacdo de
inconstitucionalidade em razao de conflito de competéncias nao passa de
uma questdo de divergéncia quanto ao proprio mérito do Projeto.

O Parecer confunde a Lei n.°9.807/99, que cria o Programa de
Protecdo a Vitimas e Testemunhas Ameacadas, com o Projeto de Lei,
entendendo que tratam da mesma matéria. Contudo, ndo se pode confundir
a Lei de Protegdo a Vitimas e Testemunhas Ameacadas com um Projeto de
Lei de assisténcia a vitimas de crimes. Uma trata de pessoas ameagadas
em razao de colaborarem com a investigacao ou o processo criminal, outra
de pessoas lesadas por fatos criminais, havendo diferentes intervencgdes e
diferentes necessidades e demandas. Uma vitima de crime sofre muitos
danos, mas se ndo tem informagdes para o esclarecimento do crime e se
nao estiver sob grave ameaca, ndo tem acesso ao Programa de Protecao.

Também rejeita os direitos das vitimas proclamados no Projeto
de Lei por entender que “repisam em sua quase totalidade” no que ja
existe na legislacao. Assim, se ignora completamente a Resolugao 40/34
da Assembleia das Nacdes Unidas — Declaragdo de Principios Bésicos de
Justica para Vitimas de Crime e de Abuso de Poder, chegando a ironizar
a inclusdo da defini¢ao de “vitima” no Projeto, apesar de ser um conceito
legal definido pela Resolucdo n.°40/34 das Nagdes Unidas. O Parecer
ignora os efeitos da vitimizacdo secundaria, fendmeno reconhecido de
modo consensual pela doutrina vitimoldgica. Da mesma forma, o direito a
exigir a reparacao dos danos do proprio criminoso ¢ medida in6cua, uma
vez que o delinquente ¢, em geral, insolvente.

E apenas ao final que se revela o verdadeiro motivo da resisténcia
a aprovagdo do Projeto. Segundo o parecer, aprovado o Projeto de Lei,
considerando os atuais indices de violéncia, o Estado seria obrigado a
priorizar a compensacao financeira dos danos sofridos pelas vitimas, ao
invés de combater suas causas. Logo, podemos concluir que a inteng¢ao
do relator ¢ minimizar as despesas obrigatorias do Governo e que, apesar
de tentar argumentar juridicamente a inviabilidade do projeto de lei, na
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realidade, a questdo de fundo ndo ¢ de constitucionalidade e juridicidade,
e deveria seguir seu curso para votagdo em plenario, para que fosse
analisado seu mérito. Contudo, o mesmo Parecer tem sido apresentado em
todas as ocasides em que o Projeto de Lei € colocado em discussdo: em
30 de margo de 2005; em quatro de abril de 2006; em 17 de abril de 2007;
em dois de junho de 2011. Assim, conclui-se que se trata de manobras
legislativas para esquivar o parlamento de apreciar uma medida de interesse
publico, ainda que com grande potencial para expor os parlamentares
aos discursos “vitimodemagdgicos”, o que poderia se converter em um
inconveniente politico.

Assim, apesar da rapida aprovagdo do Projeto de Lei no Senado
Federal, o mesmo nao ocorreu na Camara dos Deputados, provavelmente
em razdo da falta de interesse do Governo Federal em sua aprovacao,
criando uma longa disputa entre os partidos de oposi¢do, favordveis ao
Projeto, e os partidos do Governo, contrarios ao Projeto.

CONCLUSAO

Concluimos que, no que se refere a atuagcdo parlamentar na
aprovacao de projetos “vitimodemagogicos”, ¢ mais provavel que sejam
aprovadas leis alinhadas a ideologia da retribui¢do do que as alinhadas a
ideologia do cuidado. De fato, o endurecimento das leis penais ¢ de muito
mais facil aprovacao e execu¢do. Nao compromete as despesas do governo
e tem alto impacto eleitoral. Ao contrario, as leis que preveem direitos,
institui¢des e cuidados para as vitimas sdo custosas para o governo,
causam demandas para as instituigdes publicas e seus funcionarios, e tém
pouca visibilidade eleitoral, com o agravante de se abrirem novos espacos
para que o cidadao interaja com as instituigoes, fazendo peti¢oes, trazendo
demandas novas, reclamagdes, etc.

Logo, sem outra op¢ao, o que podem fazer as vitimas e familiares
de vitimas de crimes como homicidio doloso, latrocinio, sequestro, roubo,
tortura, lesdo corporal, etc.? A estas vitimas resta aderir a ideologia do
“movimento da lei e da ordem”, fomentando a ideologia da retribuicdo. Isto
gera um novo ciclo de vinganga estatal, do qual se aproveitam os politicos
conservadores e toda uma gama de politicas e ideologias conservadoras,
como o incremento do Estado Policial e Carcerario, a reducao de
investimentos sociais, a desagregacao do tecido social, a criagdo de uma
sociedade civil fragilizada, tudo com evidentes impactos negativos na
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sociedade. Em sintese, trata-se do retorno do Talido na justi¢a criminal,
como a reivindicagdo possivel dos movimentos de vitimas de violéncia.
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RESUMO: Analisa-se a teoria da associagao diferencial desenvolvida por Edwin Sutherland,
seus desenvolvimentos posteriores e as implicagdes das teorias da aprendizagem no Direito Penal
Econdmico. Nesse sentido, sdo apresentadas as origens histdricas e sociologicas da associagao
diferencial; suas configuragdes ao longo dos estudos de Sutherland e suas criticas, corregdes e
atualizacdes para, ao final, levantar o legado da teoria associagdo diferencial para a Criminologia
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possibilities of utilizing learning theories in Economic Criminal Law.
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INTRODUCAO

O Brasil vivenciaem sua historia democraticarecente um momento
bastante sensivel. Ao mesmo tempo em que sdo revelados grandiosos
esquemas de corrupgdo e fraude contra, pelo e em parceria com o Estado,
as tensdes entre publico e privado, liberdades individuais e seguranca, e
garantias fundamentais e eficiéncia nunca estiveram tao elevadas.
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Trata-se de um contexto politico, econdmico e social que muito se
assemelha aquele experimentado pelos primeiros sociélogos e crimindlogos
do século XX, notadamente dos EUA, e que foram responsaveis por
desenvolver e elaborar as primeiras grandes teorias e estudos a respeito do
crime e do criminoso envolvendo as classes econdmicas e politicas mais
favorecidas. Estes pesquisadores formaram as primeiras sedimentagdes
teoricas fundamentais para o moderno Direito Penal Economico, e até hoje
sao de estudo obrigatdrio para todos que buscam dominar a matéria.

Por estas circunstancias, o presente artigo se justifica.
Aproveitando o ensejo do conturbado cendrio politico, juridico e
econOmico brasileiro contemporaneo, pretende-se apresentar e introduzir
com maior profundidade a teoria da associacao diferencial, elaborada por
Edwin Sutherland'. Adverte-se desde ja que, embora seja tema de muito
interesse para a Criminologia e para as ciéncias criminais, ndo se pretende
aqui levantar uma biografia do crimindlogo ¢ seus percursos profissionais?.
De forma mais modesta e objetiva, serdo tragadas as origens historicas

' Evidentemente, ndo seria possivel, em um tnico artigo cientifico, explorar toda a obra
de Edwin Sutherland em detalhes. Nesse sentido, para este trabalho, selecionou-se, dentro
do possivel, as obras mais representativas do pensamento do autor: SUTHERLAND,
1931; 1940; 1999; ., CRESSEY, 1978. E verdade que esta Ultima obra ¢ fruto de
atualizacdo de seu discipulo, Donald Cressey; entretanto, observa-se que o pensamento de
Sutherland néo sofreu alteragdes, sendo objeto de atualizagdo apenas as criticas posteriores
ao seu pensamento e as respostas desenvolvidas por Cressey. Além dos trabalhos de
Sutherland, recorreu-se a obras de seus destacados e reconhecidos estudiosos, conforme
sera percebido ao longo do texto.

2 De modo muito sucinto, Edwin Hardin Sutherland (1883-1950) estudou Sociologia

na Universidade de Chicago em um curso por correspondéncia, estudando com Charles
Henderson (de onde viriam influéncias para os estudos dos crimes de colarinho branco).
De 1909 a 1911 lecionou sociologia e psicologia na Grand Island College. Regressa a
Universidade de Chicago em 1911 para finalizar seus estudos, tendo aulas com Thorstein
Veblen, adquirindo nogdes de economia politica. Entre 1913 e 1919 lecionou na
William Jewel College, Missouri; Universidade de Illinois (1919-1926); Universidade
de Minessota(1926-1929); Universidade de Chicago (1930-1935) e, finalmente,
Universidade de Indiana (1935-1949), tendo sido professor visitante em varias
universidades de outros estados, como Kansas e Washington. Dentre seus discipulos
mais famosos encontram-se Albert Cohen, Lloyd Ohlin, Donald Cressey, Daniel Glaser
e Marshall Clinard (ALVAREZ-URIA, 1999, p. 17-25; MAISONNAVE, 2011, p. 71-75;
no Brasil, LEMOS, 2015, p. 8).
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e sociologicas de sua teoria explicativa da delinquéncia; sua elaboragao
e configuragdes que assumiu ao longo das pesquisas de Sutherland; as
principais criticas, corregdes e atualizagdes da associacdo diferencial (as
modernas teorias da aprendizagem) para, ao final, efetuar-se uma analise
de sua contribuicao teérica e em que medida pode enriquecer a dogmatica
penal economica.

1 ORIGENS HISTORICAS E SOCIOLOGICAS DA TEORIA DA
ASSOCIACAO DIFERENCIAL

Apesar do titulo do topico, ndo se enfrentara, por hora, a
conceitua¢do da teoria da associagdo diferencial® para se privilegiar a
identificagdo de suas raizes historicas e socioldgicas. No momento, na
licao de Artur Gueiros, € suficiente que se compreenda que, por esta teoria,
0 comportamento criminoso, como qualquer outro, ¢ consequéncia de um
processo que se desenvolve no seio de um grupo social, produzindo-se
por interacdo com individuos que violam determinadas normas. A causa
geral para o delito, em todo agrupamento social, seria a aprendizagem
(SOUZA, 2011, p. 111).

Sutherland pesquisou, lecionou e viveu um momento histérico
muito peculiar. Ao final do século XIX e nas primeiras décadas do século
XX, os EUA transformavam-se num grande eixo econdmico, palco das
mais diversas disputas e contradi¢des politicas, econdmicas, € sociais,
receptor de levas macicas de imigrantes e comega a experimentar uma
crescente conflitividade social. Em um ber¢o n3o muito calmo nem
confortavel nascia o welfare state americano, que encontraria em Chicago
um lugar privilegiado para seu florescimento através da sociologia e de
uma nova e nascente criminologia socioldgica (BATISTA, 2011, p. 66-67;
ANITUA, 2008, p. 481-488; SHECAIRA, 2011, p. 204-208).

E neste local, na primeira metade do século XX, que se forma a
chamada “Escola de Chicago” *. Apesar de congregar inimeros sociélogos
e crimindlogos com perspectivas distintas, ela se destaca por ressaltar a

3 Como se observara adiante, a teoria da associagdo diferencial assumiu mais de uma

formulag@o ao longo dos trabalhos de Sutherland.

» o«

4 Também chamada de “Escola Socioldgica de Chicago”, “Escola Criminologica
de Chicago” e mesmo “Escola Ecologica de Chicago”. Neste trabalho, utiliza-se
genericamente a expressdo “Escola de Chicago” dado que o objeto do artigo ja se refere

as suas contribuigdes socioldgicas e criminologicas.
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importancia etiologica do fator ambiental e suas estreitas correlagdes com
indices de delinquéncia; as caracteristicas fisicas e sociais de determinados
espagos urbanos e como estes elementos geram criminalidade e explicam
a distribui¢do geografica do delito (MOLINA, 2003, p. 743). A obra
fundamental desta corrente criminolégica € Delinquency Areas, de
Clifford Shaw, de 1929, que, sistematizando dados oficias concernentes a
delinquéncia juvenil em Chicago, possuia como principal objetivo observar
os locais urbanos onde grassava a criminalidade ao longo dos anos, para
verificar a possiblidade de se falar em areas criminais (TANGERINO,
2011, p. 127-128).

A influéncia da Escola de Chicago no pensamento de Sutherland ¢
amplamente reconhecida. E interessante notar que o crimindlogo estudou
na Universidade de Chicago entre 1904-1906 (em que realizou um curso
por correspondéncia) e em 1911, onde finalizou seus estudos, além de
trabalhar no Departamento de Sociologia da Universidade de Chicago entre
1930-1935, quando entdo passou a lecionar na Universidade de Indiana.
Vale destacar uma marca distintiva de Sutherland: sua proximidade
com a Economia Politica (também em Chicago), por influéncia de
Thorstein Veblen (ALVAREZ-URIA, 1999, p. 17-24; MAISONNAVE,
2011, p. 73-75).

Uma segunda influéncia (proveniente também da Escola de
Chicago) estd no interacionismo simbolico de George Mead e John Dewey,
isto ¢, a ideia segundo a qual as pessoas atuam de acordo com o significado,
de onde advém a necessidade de se analisar como esses significados sdo
aprendidos na interagdo (ANITUA, 2008, p. 491; MOLINA, 2003, p.
845)°.

Uma terceira grande influéncia sofrida por Sutherland se deu pela
obra de Thorsten Sellin, “Cultura, crime e conflito”, de 1938, da qual se
apreende a ideia de “conflito cultural”, que se presta a distinguir por que
individuos apreendem valores normativos distintos e ndo alguns gerais e
idénticos (ANITUA, 2008, p. 491).

Sutherland também se amparou na nogdo de “desorganizagdo
social”. Embora ela deva muito as pioneiras formulacdes de Durkheim, que
concebera a “anomia” como um limite ao desvio, produzindo um “estado
de desorganizagdao” (BATISTA, 2011, p. 65), esta ideia foi amplamente
adotadapela Escola de Chicago (em especial, Shaw e Mackay), significando

> Segundo Shecaira, Mead ainda seria, mais tarde, autor de propostas tedricas importantes

que dariam sequéncia ao pensamento de Sutherland (SHECAIRA, 2011, p. 217).
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um produto de “patologia social”, que ocasionava um comportamento
desviado, no sentido de que os padrdes normativos necessarios para o
comportamento “normal” ndo chegavam a todos os niveis do corpo social,
a propria sociedade (TAYLOR, WALTON, YOUNG, 1997, p. 140-141).

Umatltimainfluéncia, mais controversa, se refere a obra de Gabriel
Tarde, Les Lois de [’'imitation, (“As leis da imitacao”), de 1890. Tarde
partia do pressuposto de que o ser social, enquanto social, ¢ imitador por
esséncia, e que “a imitacdo desempenha nas sociedades um papel andlogo
aquele da hereditariedade nos organismos ou da ondulagdo nos corpos
brutos” (TARDE, 1890, p. 12). Sutherland ndo admitia a influéncia do
sociologo francés e esta discussdo causa polémica no meio criminologico®;
porém, de qualquer forma, ¢ um notavel antecedente historico da nogao
contemporanea de aprendizagem.

Apresentadas, sucintamente, as raizes do pensamento de
Sutherland, passa-se a exposigao e analise de sua teoria criminologica.

2 AASSOCIACAO DIFERENCIAL EM SUTHERLAND

2.1 Primeiras elaboracoes (1924-1939)

Na leitura de Gerben Bruinsma, a teoria da associagao diferencial
possuiumnotéavel desenvolvimento e aperfeigoamento. Sutherland publicou
diferentes versoes de sua explicagdo do crime em quatro sucessivas edigdes
de seu livro de Criminologia (Principles of Criminology) ao longo de um
periodo de vinte anos, além de outros textos publicados, variando palavras,
conceitos centrais ¢ mecanismos causais (BRUINSMA, 2014, p. 1065).

O esbogo inicial da teoria surge na primeira edigao do seu manual,
“Criminologia”, de 1924. Nesta obra, as linhas gerais da associacdo
diferencial podem ser encontradas: (i) a busca por uma explica¢do
universal do crime; (ii) uma atengdo a interagdo do individuo e seu
ambiente social; (iii) o interesse em conflitos culturais e macrossociais e
suas consequéncias para o individuo; e (iv) a ideia de que o crime, como

¢ Apresentando a discussdo e admitindo sua influéncia, SOUZA, 2011, pp. 105-146.
No mesmo sentido, SHECAIRA, 2011, p. 203; Bustos Ramirez ¢ Roberto Bergalli
elencam, juntamente com Tarde, outras famosas teorias da aprendizagem, oriundas de
Ebbinghaus e Pavlov (BERGALLI, RAMIREZ, MIRALLES, 1983, p. 117).
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qualquer outro comportamento, ¢ aprendido e ndo um resultado de defeitos
hereditarios (BRUINSMA, 2014, p. 1066).

Nasegunda edi¢ao de seu livro (1934), agora chamado “Principios
de Criminologia”, Sutherland acrescenta que “a falha para seguir um padrao
prescrito ¢ devida a inconsisténcia e falta de harmonia nas influéncias que
dirigem o individuo”. Nesta fase, o crimindlogo americano se encontra
mais aproximado dos ideais da “Escola de Chicago” (BRUINSMA, 2014,
p. 1066), ja analisada anteriormente.

No seu “O Ladrao Profissional” (The Profissional Thief), de
1937, Sutherland pela primeira vez emprega o conceito de “associacio
diferencial”, no caso, em sentido bastante estreito e pouco elaborado, para
se referir as associagdes, relacdes sociais, interagdes sociais levadas a cabo
entre criminosos, como condi¢cdo de entrada no “submundo” do crime
(BRUINSMA, 2014, p. 1066).

2.2 A consolidacao teorica da associaciao diferencial (1939)

Antes de introduzir a formalizacdo da teoria da associagdo
diferencial, incumbe tecer algumas consideracdes prévias a respeito da
relagdo entre ela e os estudos de Sutherland naquilo que veio a se chamar
de “crimes de colarinho branco”.

Conforme German Aller, Sutherland inicia seus estudos sobre o
delito de colarinho branco a partir de 1928. Em publicagdo de 1932 se
referiu a white-collar classes, influenciado pelo pensamento de Veblen.
Em 1936, em estudos com Harvey Locke, utilizou a expressao white-collar
workers, para se referir aos diferentes tipos de residentes em Chicago que
dispunham de certo status por sua atividade (profissionais universitarios,
homens de negbcios, clérigos ou vendedores). Em 1934, no seu “Principios
de Criminologia”, utilizou uma expressao similar: white-collar criminaloid,
tomando a palavra criminaloid de Edward Ross, que a havia usado em
1907 para designar as pessoas que prosperavam por praticas fraudulentas
sem serem capturadas pela opinido publica (MAISONNAVE, 2011, p.
76-77). Em 27 de dezembro de 1939, por ocasido do 34° Encontro Anual
da Sociedade Americana de Sociologia, Sutherland finalmente profere
sua conferéncia intitulada White-Collar Criminality, publicada em 1940
(MAISONNAVE, 2011, p. 78).

Nesse polémico trabalho, Sutherland apresenta, a partir de anos
de estudos e pesquisas no tema, as vigas mestras de seu pensamento
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criminoldgico, que viriam a se aperfeicoar e consolidar definitivamente
na famosa obra “Crime de Colarinho Branco”, de 1949. As conclusdes de
Sutherland naquela conferéncia foram, em sintese, que: (i) a criminalidade
de colarinho branco €é, de fato, criminalidade, sendo em todos os casos
violagdo da lei penal; (ii) a criminalidade de colarinho branco difere
da criminalidade das classes menos favorecidas principalmente na
implementag¢do da lei penal, que segrega administrativamente os criminosos
de colarinho branco de outros criminosos; (iil) as teorias criminologicas
que explicam o crime a partir da pobreza ou de condi¢des psicopaticas ou
sociopdticas estatisticamente associadas a pobreza sdo invalidas porque,
primeiro, sao derivadas de amostras (estatisticas) bastante deformadas
por fatores de status socioecondmico; segundo, elas ndo se aplicam a
criminosos de colarinho branco; (iii) sequer explicam a criminalidade das
classes menos favorecidas, uma vez que estes fatores ndo se relacionam
a um processo geral caracteristico de qualquer criminalidade; (iv) uma
teoria do comportamento criminoso que explique tanto a criminalidade
de colarinho branco e a criminalidade das classes menos favorecidas ¢
necessaria; e (v) uma hipdtese desta natureza ¢ sugerida em termos
de associacdo diferencial e desorganizacdo social (SUTHERLAND,
1940, p. 11-12).

Como se pode observar, a evolucdo da teoria da associagdo
diferencial caminhou lado a lado com o desenvolvimento e os estudos de
Sutherland sobre os crimes de colarinho branco, devendo-se reconhecer que
este novo conceito ¢ inseparavel de sua teoria explicativa do comportamento
criminoso (ALVAREZ-URIA, 1999, p. 33; MAISONNAVE, 2011, p. 78).
Na bela colocacdo de Fernando Alvarez-Uria:

“Delito de colarinho branco” e associacdo diferencial
formam entre si um par dialético, pois neste caso o
descobrimento de um novo continente — um mundo delitivo
oculto e desconhecido, a criminalidade de colarinho branco
— obrigava a remodelar o mapa geral e portanto as teorias
explicativas da delinquéncia. O ano de 1939 marca um antes
e um depois na Criminologia de Sutherland. Foi também o
ano em que Capone abandonou o carcere, o ano, enfim, que
Raymond Chandler publicava “O sonho eterno” (traducgao
livre) (ALVAREZ-URIA, 1999, p. 33-34).

Sutherland, ainda em 1939, acrescenta entdo em seus “Principios
de Criminologia” as bases da teoria associagdo diferencial (que ainda nao
era definida pelo crimindlogo por esta exata expressdo), que, naquele
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momento, era composta por sete principios: (i) os processos que resultam
em comportamentos criminosos sistematicos sao fundamentalmente os
mesmos daqueles que resultam em comportamentos conforme a lei; (ii) o
comportamento criminoso sistematico ¢ determinado por um processo de
associa¢do comaqueles que cometem crimes, assim como o comportamento
sistematico conforme a lei ¢ determinado por um processo de associagao
com aqueles que obedecem ao direito; (iii) a associacdo diferencial ¢
o especifico processo causal no desenvolvimento do comportamento
criminoso sistematico; (iv) a probabilidade de que uma pessoa
participe em um comportamento criminoso sistematico ¢ determinada,
grosseiramente, pela frequéncia e consisténcia de seus contatos com
padrdes de comportamento criminoso; (v) diferencas individuais entre as
pessoas em relacdo a caracteristicas pessoais ou instituigdes sociais causam
crimes apenas enquanto afetem a associagdo diferencial ou a frequéncia e
consisténcia de contatos com padrdes criminosos; (vi) conflito cultural € a
causa subjacente da associagao diferencial e, portanto, do comportamento
criminoso sistematico; (vii) a desorganizagao social ¢ a causa basica do
comportamento criminoso sistematico (BRUINSMA, 2014, p. 1067).

2.3 Acréscimos e reformulacées: os nove principios da associa¢io
diferencial (1947)

A ultima versao da teoria da associacao diferencial (que passara
a ser formalmente denominada por esta nomenclatura) ¢ apresentada em
1947, na quarta edigdo dos seus “Principios de Criminologia” (BRUINSMA,
2014, p. 1067). Neste momento sdo assentados os famosos nove principios
da explica¢do do comportamento criminoso, os quais foram mantidos nas
edi¢des seguintes de seu manual por Donald Cressey: (1) o comportamento
criminoso ¢ aprendido; (ii) o comportamento criminoso ¢ aprendido em
interacdo com outras pessoas em um processo de comunica¢do; (iii) a
parte principal da aprendizagem do comportamento criminoso ocorre no
seio de grupos pessoais intimos; (iv) quando o comportamento criminoso
¢ aprendido, esta aprendizagem inclui (a) as técnicas de cometimento do
delito, as quais sdo por vezes muito complicadas, € por vezes muito simples
e (b) a diregdo especifica dos motivos, direcdes, racionalizagdes e atitudes;
(v) a especifica direcao dos motivos e direcionamentos ¢ aprendida pelas
definigdes a respeito da lei como favoraveis ou desfavoraveis; (vi) uma
pessoase torna delinquente em razao de um excesso de defini¢cdes favoraveis
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a violacao da lei sobre defini¢cdes desfavoraveis a violagao da lei; (vii) as
associagoes diferenciais podem variar em frequéncia, duragao, prioridade e
intensidade; (viii) o processo de aprendizagem do comportamento criminoso
por associa¢do com padrdes criminosos e anticriminosos envolve todos os
mecanismos que sdo envolvidos em qualquer outro aprendizado; e (ix)
enquanto o comportamento criminoso ¢ uma expressao de necessidades
e valores gerais, ele ndo ¢ explicado por estas necessidades e valores, ja
que o comportamento ndo criminoso € também expressao destas mesmas
necessidades e valores (SUTHERLAND, CRESSEY, 1978, p. 80-82.

Nao se objetiva aqui explorar cada diferenca entre as versdes
da teoria de Sutherland’. E suficiente perceber que a versio final da
associacdo diferencial rejeita o conceito de desorganizacao social. Isso
porque Sutherland concebera a associagdo diferencial como hipotese
complementar, a contrapartida da desorganizacao social (SUTHERLAND,
1999, p. 295), e, narealidade, percebera posteriormente que um grupo pode
estar organizado para comportamento criminoso ou nao criminoso, o0 que
faz com que a criminalidade seja uma expressao da organizacao diferencial
de determinado grupo (SUTHERLAND, CRESSEY, 1978, p. 83).

3 CRITICAS, CORRECOES E ATUALIZACOES DA
ASSOCIACAO DIFERENCIAL: AS MODERNAS TEORIAS
DA APRENDIZAGEM

Nao obstante seja a teoria da associagao diferencial uma ruptura
fundamental no saber criminoldgico existente a época, ela, hoje, ja sofreu
diversas criticas, correcdes ¢ mesmo atualizagdes em novas teorias da
aprendizagem. Para empreender uma analise clara e precisa, serdo tratadas
separadamente as criticas frontais a teoria (algumas das quais chegam
ao ponto de rejeitd-la); e na sequéncia serdo apresentadas as principais
propostas de sua corre¢do ou atualizagao.

3.1 Criticas a associacio diferencial

Shecaira leciona que a associagdo diferencial desconsideraria
a incidéncia de fatores individuais de personalidade. Existiria também
certa simplificacdo na reconstru¢cdo do processo de aprendizagem, que,
dependente de contatos simbolicos, o convertem em um desenvolvimento

7 Neste sentido, conferir BRUINSMA, 2014, p. 1068-1069.
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muito complexo. A associacdo diferencial desatenderia as diferentes
aptidoes individuais para a aprendizagem e ndo aclararia o porqué de sua
interpretagdo estar dirigida unicamente aos modelos de comportamento
criminal e as orientacdes de valores desviados. E, finalmente, seria incapaz
de explicar por que alguém que convive com um modelo criminoso
de comportamento nao adere, obrigatoriamente, a ele (SHECAIRA,
2011, p. 224-225).

Taylor, Walton e Young apontam que determinados tipos de
comportamento delitivo ndo seriam passiveis de explicag¢ao pela associagao
diferencial, como, por exemplo, a cleptomania. Ademais, afirmam os
autores que o sujeito visualizado por Sutherland seria visto como um
receptor passivo de motivos delitivos e ndo delitivos: o “homem ¢ um
continente, um objeto sobre o qual recaem intimeras influéncias externas”
(o que seria consequéncia das nogdes sociologicas herdadas da Escola
Ecologica de Chicago). Também a associagdo diferencial ndo incluiria a
ideia de finalidade e significado humanos (TAYLOR, WALTON, YOUNG,
1997, p. 144-145).

Bustos Ramirez e Roberto Bergalli acrescentam ainda que a
associagdo diferencial se limitaria ao marco das relagdes tedricas que geram
os contatos diferenciais entre os grupos sociais € seus membros concretos,
mas nunca a conduta reativa dos portadores ou agéncias de controle social.
Ademais, as confirmagdes empiricas da teoria teriam dado resultados
pouco positivos (BERGALLI, RAMIREZ, MIRALLES, 1983, p. 119).

James Wilson, mais radical, sustenta que a associagdo diferencial
e a maioria das teorias explicativas da delinquéncia dos anos 50 e 60,
embora tentassem fornecer abordagens fundadas sobre suas causas, seriam
incapazes de oferecer uma base plausivel de a¢do para politicas publicas.
Isso porque, ao enfatizar aspectos subjetivos pré-delituais (familia, escola,
relagdes interpessoais e interacdes sociais), definir as acdes estatais que
poderiam ser eficazes nesses ambitos seria extremamente dificil. Estas
teorias confundiriam analises causais com andlises de politica publica.
Por fim, sobre Sutherland e Cressey, afirma que os autores ndo indicariam
quais formas de se prevenir a delinquéncia através de atuacdo nos grupos
sociais a que os individuos pertencem (WILSON, 2013, p. 34-36).

Joana Maltez e José Cruz contrastam ainda, no que se refere aos
crimes de colarinho branco, a teoria da associacdo diferencial com as
modernas teorias da escolha racional. Sutherland nao explicaria a razao
de um grande ntimero de individuos em um mesmo ambiente respeitar
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a lei, enquanto outros ndo o fazem, razao pela qual a escolha racional se
apresentaria, para estes autores, uma teoria mais adequada para explicar
os crimes praticados em contextos empresariais (MALTEZ, CRUZ,
2013, p. 154-155).

Alessandro Baratta, referindo-se ndo apenas a associagdo
diferencial, mas a todas as teorias de matriz estrutural-funcionalista, critica
a assuncdo do paradigma etioldgico explicativo do crime. Por ignorarem
as relacdoes mais amplas entre a distribuicdo, produgdo e a logica de
valorizacao do capital, estas teorias seriam “de médio alcance”, porque se
as condicdes de desigualdade econdmica e cultural dos grupos individuais
ndo sao criticamente refletidas, o fendmeno do desvio e da criminalidade
também ndo seria criticamente refletido, e nem seu significado (BARATTA,
2002, p. 82-83). Vera Malaguti, compartilhando destas percepgdes, niao
deixa de ressaltar o fato de que essas teorias foram importantes plataformas
para desenvolvimentos tedricos posteriores fundamentais, como o
rotulacionismo (BATISTA, 2011, p. 72).

3.2 Novas formulacdes teoricas a partir da associacio
diferencial: teorias das subculturas criminais e rotulacionismo
(labelling approach)

Vera Malaguti leciona que a escola das teorias subculturais
criminais origina-se da teoria de associacoes diferenciais (que possuem
a anomia® como base teérica explicativa). Na raiz desta escola estaria a
tentativa de produgdo de politicas publicas de integragdo e mobilidade
social no mesmo contexto histdrico da construgdo do welfare state em uma
Américaheterogénea e conflitiva (BATISTA, 2011, p. 70). Em linhas gerais,
verifica-se que a teoria das subculturas criminais, na licdo de Pavarini,

representaria portanto a reagdo necessaria de algumas
minorias altamente desfavorecidas ante a exigéncia de
sobreviver, orientar-se dentro de uma estrutura social,
apesar das limitadissimas possibilidades legitimas de atuar
(tradugdo livre) (PAVARINI, 2002, p. 111).

8 Apesar de ndo ser o objeto do trabalho, a teoria da anomia, desenvolvida por Merton,

em linhas gerais, estuda como certas estruturas sociais exercem uma pressdo definida
sobre certas pessoas na sociedade para engaja-las em condutas inconformistas ao invés de
condutas conformistas e, verificando estas relagdes, a anomia busca entender e explicar o
comportamento criminoso (MERTON, 1938, p. 672).
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Feitas as consideracdes preliminares, deve-se delimitar
quais teorias das subculturas se estd a analisar. Por serem as mais
representativas, destacam-se as contribui¢cdes de Albert Cohen, Richard
Cloward e Lloyd Ohlin.

Cohen, de forma meticulosa, diferencia as subculturas em geral
da subcultura juvenil delinquente, ¢ se refere a esta como “o modo de
vida de certos grupos, ‘gangues’ de garotos que vem surgindo em grandes
cidades americanas”; seus membros crescem, uns se tornam cidaddos
obedientes a lei, outros prosseguem em dire¢ao a formas mais adultas de
criminalidade, mas a tradi¢do delinquente seria mantida viva pelos grupos
que os sucedem (COHEN, 1971, p. 13).

Para Cohen, a subcultura delinquente se caracteriza por ser
“ndo utilitdria”, “maliciosa” e “negativista”: “ndo utilitaria” em razdo da
desconsideragdo de termos racionais e utilitarios pelo esfor¢o empregado e
pelo risco corrido na pratica do crime; “maliciosa”, por denotar certo gosto,
prazer em desafiar e hostilizar a sociedade e seus tabus; e “negativista”,
pela “polaridade negativa” com que se configura em relacdo as normas da
“respeitavel” sociedade adulta (COHEN, 1971, 25-28).

Por uma série de estudos e estatisticas levantados por Cohen, a
distribuicao social das subculturas juvenis delinquentes seria predominante
na parcela masculina da classe trabalhadora da populagdo juvenil
(COHEN, 1971, p. 37). E importante frisar que este diagndstico diverge
da velha leitura positivista de que as populagdes menos favorecidas
teriam “tendéncias” biologicas ou sociais ao delito: Cohen ¢ categérico
ao afirmar que seria fora de divida que praticamente todas as criangas,
independentemente da classe social, praticam delinquéncias (COHEN,
1971, p. 38). Assim, o comportamento delinquente ndo ¢ confinado as
classes menos favorecidas, o que, entretanto, nao significa que a impressao
popular de que a delinquéncia juvenil seria principalmente um produto das
classes e bairros menos favorecidos seja uma ilusdo (COHEN, 1971, p.
42); essa leitura motivaria apenas, por razdes igualitarias ¢ humanitarias,
a que se minimize a concentragdo desproporcional de delinquéncia nos
grupos menos prosperos, menos poderosos e respeitados (Idem, p. 42).

Na interpretagdo de Cohen, subculturas surgem, basicamente, por
problemas individuais de ajustamento na sociedade que ndo se operam
sozinhos, devendo-se considerar como pré-requisito a existéncia das
condi¢des necessarias para uma efetiva interagdo social (Idem, p. 70); a
subcultura delinquente ¢ uma das formas de se lidar com problemas de
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ajustamento, que seriam essencialmente problemas de status: criancas
seriam negadas de status na sociedade porque ndo poderiam atingir os
critérios de respeito e status exigidos, fazendo com que a subcultura
delinquente possa prover o critério de status que essas criangas podem
atingir (Idem, p. 121).

Cloward e Ohlin, por sua vez, adicionam e corrigem certos
aspectos da teoria de Cohen (BOADAS, 1982, p.458). Para estes autores,
uma subcultura delinquente ¢ aquela em que certas formas de atividade
delinquente sdo fundamentais para o desempenho de papeis dominantes
sustentados pela subcultura (CLOWARD, Richard; OHLIN, 1998,
2000, 2001, p. 7).

Haveria trés tipos de subculturas delinquentes: “criminosa”,
caracterizada por valores criminais e seus membros se orientam em
direcdo a ganhos materiais; “conflitiva”, em que os membros buscam
status pela manipulagdo de for¢a ou ameaga de forga e; “evasiva”, marcada
pela alienacdo de papeis convencionais e pela énfase no consumo de
drogas (Idem, p. 20).

A analise dos autores parte essencialmente da visualiza¢do da
delinquéncia como um meio para o atingimento de fins (Idem, p. 22).
Assim, as pressdes que levam a formacao das subculturas delinquentes
seriam provenientes das discrepancias entre as aspiragdes culturais dos
jovens de classe baixa e as oportunidades para alcanca-las por meios
legitimos (BOADAS, 1982, p.450).

Na sequéncia das teorias subculturais, aponta-se o advento do
paradigma do rotulacionismo (labelling approach). Como bem percebido
por Fernando Alvarez-Uria, a teoria da associacdo diferencial, ao delinear
um conceito de organizagdo social diferencial, que abre uma via ao estudo
de valores, culturas e subculturas em conflito, torna possivel perguntar-se
a respeito de quem impde as regras e em beneficio de quem (ALVAREZ-
URIA, 1999, p. 37). As respostas a estas questdes seriam esbogadas pela
teoria do rotulacionismo.

De acordo com a teoria da rotulacdo, o desvio e a criminalidade
ndo seriam qualidades intrinsecas de uma conduta ou entidades ontologicas
pré-constituidas a reacdo social e penal. Trata-se de etiquetas atribuidas
a determinados sujeitos através de complexos processos de interagdo
social, isto €, processos formais e informais de defini¢do e sele¢do
(ANDRADE, 2016, p. 28).
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O autor fundamental a essa concep¢ao ¢ Howard Becker, segundo
o qual desvio ndo era uma qualidade que residia no proprio comportamento,
mas na interacdo entre a pessoa que comete um ato e aquelas que reagem
a ele (BECKER, 2008, p. 27).

Becker chega ainda a fazer referéncia aos estudos de Sutherland,
quando questiona como, a partir das investigacdes dos crimes de colarinho
branco, delitos cometidos por empresas sdo quase sempre processados
como causas civis, mas o mesmo crime cometido por um individuo ¢
usualmente tratado como um ilicito penal (BECKER, 2008, p. 25). Vale
apontar que esta teoria foi amplamente acolhida e desenvolvida na América
Latina, destacando-se os estudos de Lola Aniyar de Castro e Vera Regina
Pereira de Andrade (CASTRO, 1983; ANDRADE, 2015).

3.3 Reformulacdes contemporineas: novas teorias da aprendizagem

Normalmente os manuais de Criminologia ndao costumam,
no tratamento das contribui¢des de Sutherland, fazer mencao aos
desenvolvimentos posteriores do veio criminologico que inaugurou, isto
¢, as modernas teorias da aprendizagem. Para os propositos do presente
trabalho, ¢ suficiente apontar dois autores significativos que deram
continuidade a essa perspectiva tedrica: Daniel Glaser e Ronald Akers’.

Glaser, recorrendo a Mead, elabora a chamada “teoria da
identificagdo diferencial”. O pressuposto da teoria ¢ a constatagcdo de que
a maioria dos integrantes da sociedade se identifica com delinquentes
e ndo delinquentes ao longo de sua vida, em um processo que pode se
dar por experiéncia direta com grupos integrados por delinquentes, ou
como rea¢do negativa diante das for¢as opostas ao delito. Sustenta-se, em
esséncia que uma pessoa adota um comportamento delitivo na medida em
que se identifica com pessoas reais ou imaginarias cujo comportamento

°  Nao se desconhece os trabalhos de Matsueda, Sampson, Graif, Harding, Haynie,

De Coster, dentre outros, que seguiram estudando e desenvolvendo concepgdes
criminolégicas de aprendizagem (TRIPLETT, 2014, p. 1075-1076; SUTHERLAND,
CRESSEY, 1978, p. 92). Porém, dado que Glaser ¢ Akers sdo os mais destacados pela
literatura criminologica que leciona o tema (TAYLOR, WALTON, YOUNG, 1997, p.
147-149; BERGALLI, RAMIREZ, MIRALLES, 1983, p. 120-122; SUTHERLAND,
1978, p. 92-93; PAVARINI, 2002, p. 188), mostra-se mais adequado, em fun¢do dos
limites do texto, se deter nas contribui¢des destes dois autores.
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delitivo pareca, desde sua perspectiva, aceitavel (TAYLOR, WALTON,
YOUNG, 1997, p. 146).

A teoria da identificagdo diferencial, aperfeigoando a associagao
diferencial de Sutherland, tem em conta a escolha humana. Ou seja, aquele
“excesso de defini¢cdes favoraveis em relacao as definigoes desfavoraveis
ao delito” passa a compreender a ponderacao relativa destes fatores
feita deliberadamente pelo sujeito (Idem, ibidem). Conforme percebem
Bustos Ramirez e Roberto Bergalli, a énfase que esta reformulacao
coloca sobre a voluntariedade do ato, mediante a introducao do processo
de racionalizagdo da conduta, remove a possibilidade de incluir o
comportamento criminoso na categoria do “patologico” (BERGALLI,
RAMIREZ, MIRALLES, 1983, p. 121).

Em relacdo as contribui¢des de Ronald Akers, necessita-se mais
cautela, uma vez que ¢ um socidlogo e crimin6logo com uma dinamica
produgdo tedrica, que se atualizou ao longo do tempo.

Inicialmente, Akers, em parceria com Robert Burgess, elabora,
em 1966, a chamada teoria do reforco da associacdo diferencial
(differential association-reinforcement theory of criminal behaviour), que
buscava combinar a teoria de Sutherland com principios de psicologia
comportamental. Neste momento, Burgess e Akers percebem que a
associacdo diferencial teria falhado em receber considerdvel suporte
empirico,além de apresentar inconsisténcias arespeito da operacionalizacio
dos conceitos da teoria (AKERS, JENNINGS, 2009, p. 324).

A teoria do reforco da associacdo diferencial, em 1966, se
caracterizava por sete principios: (i) o comportamento criminoso ¢
aprendido de acordo com os principios de condicionamento de operagao
(operant conditioning); (i) o comportamento criminoso ¢ aprendido
tanto em situagdes ndo sociais que reforcam ou discriminam e por aquela
interacao social na qual o comportamento de outras pessoas ¢ reforcado
ou discriminado para o comportamento criminoso; (iii) a principal
parte do aprendizado do comportamento criminoso ocorre naqueles
grupos que compreendem a maior fonte de estimulos do individuo; (iv)
a aprendizagem do comportamento criminoso, incluindo especificas
técnicas, atitudes, e procedimentos de evitacdo ¢ uma fungao dos efetivos
e disponiveis mecanismos de reforgo (reinforcers) e as contingéncias de
reforco existentes; (v) a especifica categoria de comportamentos que sao
aprendidos e sua frequéncia de ocorréncia sao uma fun¢ao dos mecanismos
de refor¢o que sdo efetivos e disponiveis, e as regras ou normas pelos
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quais estes mecanismos de refor¢o sdo aplicados; (vi) o comportamento
criminoso ¢ uma funcdo das normas que sdo discriminantes para o
comportamento criminoso, ¢ a aprendizagem das quais toma lugar
quando tal comportamento ¢ mais reforcado do que comportamento ndo
criminoso; (vii) a forca de um comportamento criminoso ¢ uma funcao
direta da quantidade, frequéncia e probabilidade de seu reforco (AKERS,
JENNINGS, 2009, p. 324).

Desde entdao, Ronald Akers passou a discutir modificagdes a sua
série original de principios e revisou sua teoria em respostas a criticas,
desenvolvimentos tedricos e empiricos na literatura e para facilitar
a interpretacdo e explicacdes de seus postulados basicos, passando a
denomina-la “teoria da aprendizagem social” (social learning theory).
Importante destacar que a aprendizagem social ndo ¢ uma teoria rival ou
competidora da associagdo diferencial, e sim, uma teoria mais ampla que
modifica e acrescenta aspectos teoricos importantes oriundos de teorias de
aprendizagem comportamentais, como a aquisi¢do, continuacao e cessacao
comportamental (Idem, ibidem).

Sao duas as propostas centrais da teoria da aprendizagem social.
Em primeiro lugar, o mesmo processo de aprendizagem em um contexto
social estrutural, interacional, ou situacional produz tanto comportamento
desviante como ndo desviante, que se diferenciam pelo peso das influéncias
no comportamento; e, em segundo lugar, que a probabilidade de que
as pessoas engajem em um comportamento criminoso aumenta quando
(1) se associam diferencialmente com outras pessoas que praticaram
comportamento criminoso ¢ manifestam defini¢des favoraveis a ele; (ii) sao
relativamente mais expostas em pessoa ou simbolicamente a modelos de
comportamento criminosos; (iii) definem o comportamento como desejavel
ou justificavel em uma situacao discriminante para o comportamento; € (iv)
receberam no passado e anteciparam na presente ou futura situagao maior
recompensa do que puni¢do pelo comportamento. Com estas perspectivas,
a teoria de aprendizagem social busca oferecer explicagdo tanto para a
participagao delitiva quanto para o ndo envolvimento com o crime, 0 que
¢ compreendido através de quatro conceitos fundamentais desenvolvidos
por Akers: associacao diferencial, defini¢des, reforgo diferencial e imitagao
(AKERS, JENNINGS, 2009, p. 325).

A “associacdo diferencial”, trabalhada por Akers, se refere aos
individuos com quem uma pessoa decide se associar diferencialmente e
interagir, direta ou indiretamente. As “defini¢des” sdo as orientagdes e
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atitudes proprias do individuo em relagdo a um dado comportamento. O
“reforco diferencial” se refere as recompensas e punicdes recebidas pelo
individuo que afetam a probabilidade de participar em um comportamento
criminoso ou ndo criminoso. E, por ultimo, a “imitacdo” € o processo de
engajamento de um individuo em um comportamento modelo, ou a adog¢ao
de outro comportamento individual observado, pelo que suas caracteristicas
afetam a probabilidade de um individuo imitar o comportamento
(Idem, p. 325-327).

A teoria da aprendizagem social assume um amplo espago de
aplicacdo, podendo ser observada em diversos dominios da estrutura social.
E, de fato, uma teoria recente que vem encontrando tanto confirmagdes
empiricas, como, de igual forma, estudos que a negam, devendo, portanto,
ser objeto de mais pesquisas e desenvolvimentos (Idem, p. 329-330).

4 CONSIDERACOES FINAIS

4.1 O legado de Sutherland para a Criminologia

Ao longo da exposi¢do, buscou-se apresentar a teoria da
associacgdo diferencial, como ela foi desenvolvida por Sutherland e seu
atual estado da arte. Neste ponto, passa-se a analise critica de seu legado
para a Criminologia e suas contribui¢des, bem como as potencialidades
das teorias da aprendizagem no Direito Penal Econdmico.

Como foi destacado anteriormente, a teoria da associagdo
diferencial possui um vinculo intenso com os estudos a respeito dos
crimes de colarinho branco. Porém, ¢ interessante perceber que tanto a
teoria explicativa de Sutherland como seus estudos sobre os “white collar
crimes” sdo indissociaveis de um pressuposto prévio: sua concepcao e
percepgao do que seja “Criminologia”. Para Sutherland (posteriormente
atualizado por Cressey), Criminologia ¢

criminologia ¢ o corpo de conhecimento relativo a
delinquéncia juvenil e o crime como um fendmeno social.
Ela inclui em seu escopo os processos de elaboracdao de
leis, de violacdo de leis e a reagdo relativa a violacao de leis
(SUTHERLAND, CRESSEY, 1978, p. 3).

Esta modesta, mas poderosa defini¢ado provocou uma mudanga
de abordagem fundamental para a Criminologia: se a delinquéncia e o
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crime sdo fendmenos sociais, € se o objeto da Criminologia compreende
desde a elaboragao das leis penais até sua viola¢do, o crime e o0 criminoso
deixam de ser fenomenos bioldgicos, psicoldgicos, naturais e passam a ser
socialmente compreendidos — assim, deixam de ser naturalizados, tidos
como meros dados impassiveis de questionamento.

Um segundo ponto a se destacar a respeito das contribuigdes de
Sutherland se refere a sua critica em relacdo as teorias explicativas usuais
da criminalidade, que apenas sofreram um abalo mais forte com seus
estudos do crime de colarinho branco e da teoria da associagao diferencial.
Esta contribuicdo ¢ largamente aceita, mas pouco se aprofunda a questao.

Embora Sutherland tenha desempenhado um papel fundamental
na critica a Criminologia positivista de seu tempo, a no¢do de que a
pobreza era causa da criminalidade chegou a sofrer questionamentos muito
anteriores ao crimindlogo americano. Adolphe Quételet, um dos grandes
fundadores da estatistica, além de precursor da ideia de “homem médio”,
estudando a criminalidade nos departamentos da Franga em 1835, percebera
que no departamento de Creuse, situado no interior do pais e, a época, um
dos mais pobres, era o que apresentava, em todos os relatdrios, “a maior
moralidade” (QUETELET, 1835, p. 199). Mary Carpenter, em meados do
século XIX, em seus estudos arespeito da delinquéncia juvenil na Inglaterra,
denunciava como as estatisticas criminais inglesas eram falhas, porque ndo
detectavam toda a criminalidade, principalmente das classes mais altas,
que normalmente passavam impunes (CARPENTER, 1852, p. 3).

Na verdade, a forma com que se buscava articular pobreza,
condi¢des biopsicoldgicas e sociais e delinquéncia ndo era tdo simploria.
Elapassou a se tornar mais aceita com o advento da Criminologia positivista
de recorte bioldgico, assumindo contornos distintos dependendo do autor e
da corrente adotada.

Enrico Ferri, por um lado, considerava que as classes menos
favorecidas eram compostas de pessoas portadoras de condigdes
biopsicologicas inferiores, transmitidas por hereditariedade, o que as
tornavam mais inclinadas a delinquéncia ¢ onde mais frequentemente
se encontravam os casos de “delinquentes natos”, contra os quais a pena
teria pouca ou nenhuma eficacia (FERRI, 1900, p. 375-376)". Ferri
ndo desconhecia a existéncia de delitos “bancarios”, a “agiotagem” e a

10 Em outra oportunidade, reconhece explicitamente como a “miséria econdmica tem
uma influéncia inegavel na criminalidade”, porém, tal causa combinava-se com fatores
organicos ¢ antropoldgicos (FERRI, 1913, p. 74).

322 Revista de Estudos Juridicos UNESP, a.19, n.30, 2015



corrupgdo, mas se limitava, quando muito, areconhecer a fragilidade das leis
penais diante desse tipo de delinquéncia (FERRI, 1900, p. 418). Estudando
a relacdo entre riqueza e criminalidade, Ferri sequer atentava para o que
hoje se chamaria “delinquéncia de colarinho branco”, e considerava que,
em realidade, a riqueza provocava os sofrimentos do “vicio”, a corrup¢ao
“da moral e dos bons costumes”, levando individuos ao “jogo e as apostas”
ou ao adultério (FERRI, 1913, p. 74).

Garofalo chegou a sustentar uma posicao ainda mais peculiar.
Distanciando-se explicitamente de teses “socialistas”, negava ser a pobreza
causa da criminalidade. Alias, o famoso criminélogo se aproximava de um
liberalismo extremado ao sustentar, em pleno século XIX, que “qualquer
homem que buscar um trabalho ¢ capaz de encontra-lo”, e que, embora
ndo duvidasse que a indigéncia existisse de fato, sua causa seria atribuida
a “falta de coragem” e empreendimento (GAROFALO, 1914, p. 144-146).
A causa que levaria alguém ao crime ndo seria sua peculiar condicao
econdmica, mas sua propria condi¢do fisica, “uma completa auséncia
do instinto de probidade acompanhada de um desapreco por sua boa
reputacao” (Idem, p. 147).

Por outro lado, Garofalo, talvez de forma mais contundente
do que a maioria de seus contemporaneos, denunciava abertamente a
criminalidade das classes mais poderosas, que praticavam fraudes, embustes
e corrup¢ao. Em um momento de sua obra o criminélogo italiano critica o
baixo numero de condenag¢des criminais sobre as classes mais favorecidas,
notando que tal disparidade se daria em razdo de conseguirem contratar
melhores advogados ou mesmo corromper funcionarios da justica — “o
dinheiro pode servir para derrotar os fins da justica”, afirmava Garofalo
(Idem, p. 156-157).

Lombroso, em obra mais tardia de seu pensamento, chegou
a analisar a influéncia da pobreza sobre a criminalidade, e concluiu
que fatores raciais e climatologicos (ou geograficos) teriam maior peso
(LOMBROSO, 1911, p. 128).

Por outro lado, estudando a riqueza como uma causa da
criminalidade, considerava que ela promovia degeneragdes de outras
naturezas, como “sifilis”, “exaustdo”, e levava os homens a praticarem
crimes por “vaidade”. Em uma passagem muito interessante, Lombroso
acusava como eram frequentes os crimes praticados por poderosos e
como conseguiam mais facialmente obter meios de escapar da punicao,
mencionando como na Italia do século XIX haviam ministros acusados de
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crimes contra o publico permanecendo no poder e usando seu poder como
meio para nele permanecerem (Idem, p. 134).

Destarte, se ¢ verdade que a Criminologia, até¢ Sutherland,
era essencialmente classista, seja em sua teoria quanto em sua pratica
(BARAK, LEIGHTON, FLAVIN, 2010, p. 13), deve-se compreender
que ela assim era ndo tanto em razdo de teorias explicativas simplistas
e mecanicas. O que demonstra o cardter classista e seletivo daquela
Criminologia era, primeiro, a mediatizacdo do processo explicativo da
delinquéncia, que relacionava a pobreza a inferioridade biopsicoldgica, e
esta, ao crime; e, segundo, as concepcdes de “periculosidade” provenientes
da interpenetracdo entre o Direito Penal e a Psiquiatria, a Criminologia
e a Psiquiatria. Ao mesmo tempo em que se enfatizava crimes comuns
(que afetavam vida, patrimdnio, integridade fisica e liberdade sexual, por
exemplo) ou estados perigosos pré-delitivos, rotulava-se e classificava-se
os individuos em “normais” ou “anormais” (perigosos), sendo os ultimos
quase sempre oriundos de classes subalternas''.

Com seus estudos a respeito do crime de colarinho branco e da
teoria da associagdo diferencial, Sutherland rompe completamente com
estas concepgdes. O crime de colarinho branco ndo se deve a qualquer
condi¢do organica, ndo ¢ praticado por classes menos favorecidas, e ¢ tao
ou mais grave que inumeros crimes comuns (SUTHERLAND, 1940, p.
4-5), e nem por isso seus autores seriam rotulados como “perigosos” ou
“patologicos”. Agora sim, pode-se compreender como sua Criminologia
promoveu a despatologizacao do crime e do criminoso, ruptura fundamental
com o paradigma etioldgico-positivista (CARVALHO, 2013, p. 177-178;
LEMOS, 2015, p. 14-18).

Outra grande contribui¢cdo dos estudos de Sutherland, um pouco
mais “incidental”, ¢ sua percep¢ao das cifras ocultas da criminalidade (j&
que as estatisticas oficiais ndo tratavam dos delitos de colarinho branco)
(SUTHERLAND, 1999, p. 64-65). Essa contribui¢do encontra antecedentes
em um interessante estudo chamado “A prisdo como um laboratorio
criminologico” (The Prison as a Criminological Laboratory), de 1931.
Neste trabalho, Sutherland buscava encontrar maneiras adequadas de se
estudar o delinquente, em especial, considerando o ambiente prisional em
que se encontra. Aqui Sutherland percebia duas dificuldades: primeiro,
0s prisioneiros seriam um grupo seleto, j& que nem todos os criminosos

" Sobre isto, conferir RAUTER, 2003; CARVALHO, 2013; MATTOS, 2006
e MATSUDA, 2009.
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sdo condenados a prisdo, e aqueles que sdo condenados provavelmente
diferem em mentalidade, status econdmico, estabilidade emocional, raga
ou lugar de nascimento daqueles que se encontram fora da prisao; segundo,
0 prisioneiro na prisdo ndo estd em seu “habitat natural”: “um criminoso
pode ser tdo compreendido numa prisdo quanto um ledo em uma jaula”,
devendo-se estudar o crime e o criminoso além da prisao (SUTHERLAND,
1931, p. 132). Estas sdo as raizes das consideragdes criminoldgicas
contemporaneas a respeito da seletividade do sistema penal e como ele
opera, essencialmente, criminalizando por esteredtipo (ANDRADE, 2015,
p. 260-262; CARVALHO, 2013, p. 176-178) '.

Nao se pode perder de vista como o impacto das ideias de
Sutherland foi diferenciado ao redor do mundo, e, em particular, na
América Latina. A partir dos estudos de Rosa del Olmo sobre a historia
da Criminologia no continente, observa-se que as grandes matrizes de
conhecimento que informaram os criminologos latino-americanos foram a
escola positiva italiana, a escola alema (com Von Liszt e Mezger como duas
grandes referéncias) e, quando muito, a escola francesa. Um dos congressos
pioneiros de Criminologia que tratou dos crimes de colarinho branco no
continente data de 1979, realizado no Rio de Janeiro (DEL OLMO, 2004,
p. 261). Os primeiros grandes ataques a criminologia positivista que
imperava no continente s6 comegaram nos anos 70'*, quando entdo, por

2= Jock Young menciona ainda que Sutherland, com estas consideragdes a respeito
da operatividade do sistema penal, teria lancado uma “bomba-relégio” que so seria
amplamente estudada nos anos setenta (YOUNG, 1999, p. 41). Percebendo as
potencialidades das teorias de Sutherland na “analise do maquinario judicial e policial”,
KIRCHHEIMER, 1940, p. 974-975.

3 Vera Andrade demonstra como, nos anos 70, a Criminologia que rompeu com as
concepgdes positivistas até entdo em voga no continente partia da articulagdo de dois
paradigmas bésicos: marxismo e reacao social (labelling approach), em um movimento
muito diferente daquele experimentado nos EUA de Sutherland. Sobre isto, conferir
ANDRADE, 2012, p. 79-96.

Revista de Estudos Juridicos UNESP, a.19, n.30, 2015 325



del Olmo, a América Latina pdde conhecer a primeira tradugao do “White-
Collar Crime” para o espanhol, em 1969'“,

4.2 A aprendizagem e o Direito Penal Econémico: perspectivas
e possibilidades

Por fim, € de se notar como os estudos de Sutherland influenciaram
(e ainda influenciam) o Direito Penal Economico'”. Nesse sentido, tanto os
estudos a respeito dos crimes de colarinho branco quanto sua explicacao a
delinquéncia pela associacdo diferencial penetram com grande intensidade
no labor dogmatico'®, desde discussdes preliminares a respeito da correta

4 Sobre esta historia, a nota de rodapé de Rosa del Olmo em DEL OLMO, 1976, p. 42.

15 Conforme recorda Artur Gueiros, o conceito de Direito Penal Econdmico é matéria
de controvérsia doutrinaria (SOUZA, 2011, p. 119-121). Sem adentrar na polémica, ¢
suficiente apontar os classicos conceitos trabalhados por Klaus Tiedemann: em uma
acepg¢do estrita, Direito Penal Econdmico vem a representar “o direito da direcdo da
economia pelo Estado”, ao passo que em uma acep¢do ampla significa o “ramo do
direito penal que permite considerar como delitos econdmicos todo o conjunto de delitos
relacionados com a atividade econdmica e dirigidos contra as normas que organizam e
protegem a vida econdmica” (tradugdo livre). (TIEDEMANN, 1985, p. 19-20). No Brasil,
o Direito Penal Econdmico tem seu nascimento em bergo autoritario, com a tutela penal
da economia popular pelo Decreto-lei 869/1938 e os estudos de vanguarda de Roberto
Lyra. Sobre isso, SOUZA, 2015, p. 52-60.

6 Leciona Carlos Pérez del Valle que a origem do estudo da criminalidade econémica
em relagdo com a denominada “delinquéncia de colarinho branco” seria indiscutivel;
entretanto, com o decurso do tempo, percebeu-se que os crimes de colarinho branco
“democratizaram-se”, sendo muito diversas as possiblidades sociais a seu acesso, o
que, portanto, sugere que a ideia de criminalidade econdmica que atualmente constitui
0 objeto politico-criminal do direito penal econdmico ndo necessariamente coincidiria
com a “delinquéncia de colarinho branco” (PEREZ DEL VALLE, 2005, p. 26-27). Andrei
Zenkner Schmidt, no mesmo sentido, reputa inapto o conceito de crime de colarinho
branco para o Direito Penal Economico, por ndo ser capaz de delimitar seu objeto, uma vez
que se encontram crimes atentatorios a ordem econdmica sem autores economicamente
privilegiados, assim como delitos contra a liberdade individual praticados por alguém que
ostente a mesma condi¢do (SCHMIDT, 2015, p. 73). Ana Luiza Barbosa de Sa aponta
que a doutrina ja avangou para além das conclusdes de Sutherland, distinguindo-se
occupational crimes (crimes em razdo da fungédo, cargo ou oficio); business crimes (que

326 Revista de Estudos Juridicos UNESP, a.19, n.30, 2015



tipicidade e relacdes de imputacdo objetiva do delito (que assumem tragos
muito peculiares em razdo do contexto empresarial e econdmico no qual
se inserem) até discussdes mais polémicas a respeito da legitimidade
politica do Direito Penal Economico, da anélise econdmica que perpassa
a construcdo e aplicagdo e capacidade de rendimento de suas principais
categorias conceituais ¢ dos fundamentos da pena quando aplicada a esta
peculiar categoria delitiva.

Um campo particularmente fértil para se estabelecer pontes entre
o Direito Penal Econdmico e as teorias criminoldgicas da aprendizagem
¢ o tratamento do erro de proibi¢do, podendo-se desenvolver critérios de
julgamento ou solugdes tedricas criativas para a analise de casos de erro
em contextos empresariais de decisdes coletivas.

De fato, a analise de elementos relativos ao ambiente da tomada
da decisdo pelo injusto e as formas disponiveis de obten¢do da consciéncia
da antijuridicidade pode ser complementada a partir da investigagdo dos
meios pelos quais a pratica da conduta delitiva foi aprendida, avaliando-
se ndo apenas o sujeito culpavel e suas caracteristicas individuais, mas
também o contexto no qual ele se insere. Esta andlise ampliada pode ser
decisiva, seja para se reconhecer ou negar a evitabilidade de um erro
de proibi¢do; reconhecer ou solucionar casos de duvida em erro sobre
a proibigdo'” e graduar adequadamente a reducdo de pena em casos de
erros de proibicao venciveis, enriquecendo a valoracdo referente ao “ter
ou atingir” a consciéncia da ilicitude (art. 21, CP) com a verificagdo
das condigdes de compreensao e aprendizagem da conduta conforme ao
Direito. Pode igualmente ser empregada na avaliacdo da culpabilidade
enquanto circunstancia judicial de aplicagdo da pena (art. 59, CP), de
maneira a mitigar ou exasperar a reprovabilidade da conduta considerando
a capacidade do agente em obter a consciéncia da ilicitude e a maior ou
menor influéncia de seu meio em estimular ou refor¢ar o comportamento
ilicito ou conforme ao Direito.

Estas propostas ndo sao definitivas e sdo absolutamente passiveis
de criticas. Entretanto, a partir do momento em que se postula e se
aceita a interpenetracdo entre Criminologia e Direito Penal Econdmico

exclui a atividade econdmica estranha aos setores industrial e comercial) e corporate crime
(que concentra sua atencdo na grande empresa, como sujeito de atividades delituosas)
(SA, 2014, p. 166). Analisando os problemas de defini¢do da delinquéncia economica,
JENE, 2015, p. 323-337.

17" Acerca desse tema, por todos, LEITE, 2013.
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— ¢, no caso do presente trabalho, as contribuigdes deflagradas por
Sutherland e as modernas teorias da aprendizagem -, abre-se um leque
de perspectivas dogmaticas inovadoras, que se justificam conforme o seu
potencial para realizar seguranca juridica, balanceando adequadamente
as pretensoes estatais de justica com a liberdade individual e os direitos
fundamentais dos cidadaos.
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DOS LIMITES ENTRE O DOLO EVENTUAL E
A CULPA CONSCIENTE: UMA ANALISE DOS
CRIMES DE TRANSITO A PARTIR DA TEORIA DA
ACAO SIGNIFICATIVA

THE LIMITS BETWEEN PREMEDITATION AND COUNSCIOUS
UNWILLINGNESS: AN ANALYSIS OF THE TRAFFIC CRIMES
FROM THE THEORY OF THE MEANINGFUL ACTION

Tulio Felippe Xavier Januario*

SUMARIO: Introdugdo; 1 Teorias volitivas; 1.1 Teoria da aprovagdo (consentimento); 1.2 Teoria da
indiferenca; 1.3 Teoria da vontade de evitagdo; 1.4 Teorias da decisdo contraria ao bem juridico; 2 Teorias
cognitivas; 2.1 Teoria da representac@o; 2.2 Teorias da probabilidade; 3 Teoria significativa do dolo; 3.1
Da aplicagao da teoria significativa do dolo nos crimes de transito; Considerag¢des finais. Referéncias.

RESUMO: Buscando atenuar as grandes dificuldades encontradas pela doutrina e jurisprudéncia na
diferenciacdo entre dolo eventual e culpa consciente, diversas teorias foram desenvolvidas ao longo dos
anos. As mais tradicionais sempre entenderam presente no dolo, além de um elemento cognitivo, um
volitivo, sendo este ultimo analisado a partir de um viés psicolégico, tentando averiguar as verdadeiras
intengdes do agente, no momento da conduta. Outras, porém, partindo da dificuldade de constatacdo
deste ultimo elemento, entendem ser suficiente um determinado nivel de consciéncia no momento da
acdo, para a configuragdo do dolo. No presente trabalho, busca-se, apés minuciosa analise da evolugao
doutrinaria no tema, comprovar que a teoria significativa da agao e a filosofia da linguagem, se aplicadas
a distingdo entre dolo eventual e culpa consciente, apresentam os mais seguros, ¢ politico-criminalmente
acertados resultados. Para isso, serdo utilizados casos de homicidio e lesdes corporais cometidos na
direcdio de veiculo automotor, julgados pelos tribunais nacionais, como grupo de analise.

Palavras-chave: Direito penal. Dolo eventual. Culpaconsciente. Teoriadaagaosignificativa. Crimes detransito.

ABSTRACT: Trying to reduce the great difficulties of the doctrine and jurisprudence in differentiating
premeditated murder from manslaughter, several theories were elaborated over the years. The more
classical ones, always understood present in the premeditation, in addition to a cognitive element, a
volitional one, analyzed from a psychological bias. However, others, starting from the difficulty in finding
this last element, understand being sufficient a certain level of conscience in the moment of the action, to
configure the premeditation. In the present essay, we look for; after a thorough analyses of the doctrinal
evolution in the topic, prove that the “theory of the meaningful action” and the “speech philosophy”, if
applied to the distinction between premeditated murder and manslaughter, present the safest and most
correct results, in a criminal policy perspective. For this, it will be analyzed cases of murder and body
damages caused in the traffic, judged by national courts.

Keywords: Criminal law. Premeditated murder. Manslaughter. Theory of the meaningful action.
Traffic crimes.

INTRODUCAO

Dentre os temas mais controversos do Direito Penal, especialmente
no que se refere aos crimes de transito, encontra-se o, ja reconhecidamente

* Mestrando em Direito penal pela Universidade de Coimbra. Graduado pela
Universidade Estadual Paulista Julio de Mesquita Filho — UNESP/Franca. Advogado.
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problematico, tipo subjetivo, quando se trata da distingdo entre o dolo
eventual e a culpa consciente.

Observa-se que, o Codigo de Transito Brasileiro, em seu artigo
302, caput, dispde a respeito do homicidio culposo na dire¢ao de veiculo
automotor, prevendo pena de detengdo, de 02 (dois) a 04 (quatro) anos e
suspensao ou proibi¢ao de se obter a permissao ou a habilitagdo para dirigir.
Sdo previstas ainda, em seus paragrafos, causas de aumento da pena, em
casos como de embriaguez ao volante, participacdo em competicdo nao
autorizada e omissdo de socorro.

Importante destacar, porém, que o diploma somente dispde a
respeito da modalidade culposa do crime em anélise, de maneira com que,
em caso de eventual imputag¢do a titulo de dolo, o tipo legal previsto seria o
do artigo 121, caput, do Cédigo Penal, com pena prevista de 06 (seis) a 20
(vinte) anos de reclusdo, nao sendo esta modalidade considerada um crime
de transito (NUCCI, 2010, p. 1243).

Desta forma, corrobora-se a magnitude da importancia da correta
caracterizac¢ao do tipo subjetivo, nos casos de homicidio causado na dire¢ao
de veiculo automotor, ja que a diferenca das penas previstas para cada uma
das modalidades ¢ bastante significativa. Além disso, sempre bom ressaltar
que eventual imputac¢ao a titulo de dolo levaria a competéncia do Tribunal
do Juri para o julgamento do caso.

Ocorre que, em virtude da ténue fronteira entre o dolo eventual
e a culpa consciente, os tribunais tém encontrado muitas dificuldades no
correto enquadramento dos casos, em especial, naqueles em que o agente
encontra-se sob a influéncia de substancias alcoolicas ou equiparadas, ou
na pratica de competi¢des nao autorizadas, conhecidas como “rachas”.

O Supremo Tribunal Federal ja decidiu, no julgamento do HC
112.242, de relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski, que o agente,
ao conduzir veiculo automotor sabendo ndo ter condigdes para tal,
aceitaria a ocorréncia do resultado e, portanto, agiria com dolo eventual.
No caso, tendo sido comprovado que o agente teria dirigido a velocidade
bem superior a permitida, estando ainda, supostamente, na pratica de
competicdo ndo autorizada, vindo a causar Obito de terceiro, considerou,
a suprema corte, que aquele “aceitara a ocorréncia do resultado”, agindo
com dolo eventual.'

I “HABEAS CORPUS. PENAL. CRIME DE HOMICICIO PRATICADO NA
CONDUCAODE VEICULOAUTOMOTOR. PRETENSAO DE DESCLASSIFICACAO
PARA O CRIME PREVISTO NO ARTIGO 302 DO CODIGO DE TRANSITO
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Mas, também no ambito do Supremo Tribunal Federal, no
julgamento do Habeas Corpus 107.801, de Relatoria da Ministra Carmen
Lucia, apesar da Ministra Relatora ter votado pela ndo concessao da ordem,
o Ministro Luiz Fux considerou que a embriaguez ao volante do agente, s6
seria passivel de configurag¢ao de dolo, e consequentemente de prontincia,
em caso de embriaguez preordenada. Assim, sendo acompanhado pelo
Ministro Marco Aurélio, concedeu a ordem, desclassificando a conduta
para o previsto no artigo 302 do Codigo de Transito, determinado a remessa
dos autos para o juizo de primeira instancia, retirando-o da competéncia do
tribunal do juri.

BRASILEIRO. DEBATE ACERCA DO ELEMENTO VOLITIVO DO AGENTE.
CULPA CONSCIENTE X DOLO EVENTUAL. CONDENACAO PELO TRIBUNAL
DO JURI. CIRCUNSTANCIA QUE OBSTA O ENFRENTAMENTO DA QUESTAO.
REEXAME DE PROVA. WRIT ORDEM DENEGADA. I - O 6rgao constitucionalmente
competente para julgar os crimes contra a vida e, portanto, apreciar as questoes atinentes
ao elemento subjetivo da conduta do agente aqui suscitadas — o Tribunal do Juri - concluiu
pela pratica do crime de homicidio com dolo eventual, de modo que ndo cabe a este
Tribunal, na via estreita do habeas corpus, decidir de modo diverso. II - A jurisprudéncia
desta Corte esta assentada no sentido de que o pleito de desclassificagdo de crime ndo
tem lugar na estreita via do habeas corpus por demandar aprofundado exame do conjunto
fatico-probatorio da causa. Precedentes. III — Ndo tem aplicagdo o precedente invocado
pela defesa, qual seja, o HC 107.801/SP, por se tratar de situacdo diversa da ora apreciada.
Naquela hipdtese, a Primeira Turma entendeu que o crime de homicidio praticado na
conducdo de veiculo sob a influéncia de alcool somente poderia ser considerado doloso
se comprovado que a embriaguez foi preordenada. No caso sob exame, o paciente foi
pronunciado pela pratica de homicidio doloso por imprimir velocidade excessiva ao
veiculo que dirigia, incompativel com a via em que ocorreu o acidente, colocando em
risco a incolumidade alheia, situagdo que demonstra que o réu aceitou a ocorréncia do
resultado e agiu, portanto, com dolo eventual. IV - Este Tribunal assentou o entendimento
de que a demonstragdo de prejuizo, “a teor do art. 563 do CPP, ¢é essencial a alegagdo
de nulidade, seja cla relativa ou absoluta, eis que, (...) o ambito normativo do dogma
fundamental da disciplina das nulidades pas de nullité sans grief compreende as nulidades
absolutas” (HC 85.155/SP, Rel. Min. Ellen Gracie). V - Habeas Corpus denegado.”
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Habeas Corpus n. 112.242. Relator: Ministro
Ricardo Lewandowski, 2*. Turma, Data de Julgamento: 05/03/2013. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4194513 >.

Acesso em 28 de janeiro de 2017.
2 "PENAL. HABEAS CORPUS. TRIBUNAL DO JURL PRONUNCIA
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POR HOMICIDIO QUALIFICADO A TITULO DE DOLO EVENTUAL.
DESCLASSIFICACAO PARA HOMICIDIO CULPOSO NA DIRECAO DE VEICULO
AUTOMOTOR. EMBRIAGUEZ ALCOOLICA. ACTIO LIBERA IN CAUSA.
AUSENCIA DE COMPROVACAO DO ELEMENTO VOLITIVO. REVALORACAO
DOS FATOS QUE NAO SE CONFUNDE COM REVOLVIMENTO DO CONJUNTO
FATICO-PROBATORIO. ORDEM CONCEDIDA. 1. A classificagdo do delito como
doloso, implicando pena sobremodo onerosa e influindo na liberdade de ir e vir, mercé
de alterar o procedimento da persecugdo penal em lesdo a clausula do due process of law,
¢ reformavel pela via do habeas corpus. 2. O homicidio na forma culposa na direcdo de
veiculo automotor (art. 302, caput, do CTB) prevalece se a capitulacdo atribuida ao fato
como homicidio doloso decorre de mera presungdo ante a embriaguez alcodlica eventual.
3. A embriaguez alcodlica que conduz a responsabilizacdo a titulo doloso ¢ apenas a
preordenada, comprovando-se que o agente se embebedou para praticar o ilicito ou assumir
o risco de produzi-lo. 4. In casu, do exame da descricdo dos fatos empregada nas razoes de
decidir da sentenca e do acérdao do TJ/SP, ndo restou demonstrado que o paciente tenha
ingerido bebidas alcoodlicas no afa de produzir o resultado morte. 5. A doutrina classica
revela a virtude da sua justeza ao asseverar que “O anteprojeto Hungria e os modelos em
que se inspirava resolviam muito melhor o assunto. O art. 31 e §§ 1° e 2° estabeleciam:
‘A embriaguez pelo alcool ou substancia de efeitos analogos, ainda quando completa, ndo
exclui a responsabilidade, salvo quando fortuita ou involuntaria. § 1°. Se a embriaguez
foi intencionalmente procurada para a pratica do crime, o agente ¢ punivel a titulo de
dolo; § 2°. Se, embora nao preordenada, a embriaguez ¢ voluntaria e completa e o agente
previu e podia prever que, em tal estado, poderia vir a cometer crime, a pena ¢ aplicavel a
titulo de culpa, se a este titulo ¢ punivel o fato”. (Guilherme Souza Nucci, Cédigo Penal
Comentado, 5. ed. rev. atual. e ampl. - Sao Paulo: RT, 2005, p. 243) 6. A revaloragao
juridica dos fatos postos nas instancias inferiores ndo se confunde com o revolvimento do
conjunto fatico-probatorio. Precedentes: HC 96.820/SP, rel. Min. Luiz Fux, j. 28/6/2011;
RE 99.590, Rel. Min. Alfredo Buzaid, DJ de 6/4/1984; RE 122.011, relator o Ministro
Moreira Alves, DJ de 17/8/1990. 7. A Lei n° 11.275/06 néo se aplica ao caso em exame,
porquanto ndo se revela lex mitior, mas, ao reveés, previu causa de aumento de pena para o
crime sub judice e em tese praticado, configurado como homicidio culposo na diregdo de
veiculo automotor (art. 302, caput, do CTB). 8. Concessdo da ordem para desclassificar
a conduta imputada ao paciente para homicidio culposo na direcao de veiculo automotor
(art. 302, caput, do CTB), determinando a remessa dos autos a Vara Criminal da Comarca
de Guariba/SP.” SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Habeas Corpus 107.801. Relatora:
Ministra Carmen Lucia, 1*. Turma, Data de Julgamento: 06/09/2011). Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4053973 >.
Acesso em 28 de janeiro de 2017.
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Desta forma, observando-se que, mesmo no ambito da mais alta
corte nacional, ndo ¢ pacifico o tema, tem-se por notdrio o fato de que,
aos juizes de primeira instancia e aos tribunais estaduais, faltam critérios
seguros para a distingdo entre as modalidades dolosa e culposa, nos
crimes em analise.

O que se nota, porém, como uma das grandes causas de
divergéncia entre os julgadores, ¢ o chamado “elemento volitivo” do
dolo e sua dificuldade de afericdo e comprovacao nos casos concretos.
Observa-se que, a jurisprudéncia utiliza-se de critérios psicoldgicos para
a constatacdo do mesmo, sendo que estes sdo de dificil, sendo impossivel,
constatacdo pratica.

Assim, o que se pretende com o presente trabalho, ¢ analisar o
desenvolvimento e evolugdo da doutrina, no que se refere a diferencia¢ao
entre o dolo eventual e a culpa consciente, tendo como plano de fundo os
crimes de homicidio e lesdes corporais no transito, buscando determinar
qual seria o critério mais favoravel de diferenciagdo entre as modalidades
dolosa e culposa, tendo-se como objetivo a uniformizagao da jurisprudéncia
e um conseqiiente incremento da seguranga juridica.

1 TEORIAS VOLITIVAS

E importante ressaltar que, a doutrina tradicional brasileira
costuma classificar as teorias sobre o dolo entre “teoria da vontade”,
“teoria da representagdo” e “teoria do consentimento”, como ¢ o caso de
Julio Fabbrini Mirabete (2011, p. 125).

Ocorre que, tal classificacdo ndo deveria ser mais utilizada, seja
por sua simplicidade, que ndo condiz com o atual estagio de evolucao da
doutrina do dolo, seja por seu desacerto, uma vez que, conforme explica
Luis Greco (2004, p. XIV), ndo existe apenas uma teoria da vontade, ou
uma teoria do conhecimento, mas sim, varias, sendo, inclusive, a teoria do
consentimento, uma espécie do primeiro grupo.

Assim, acompanhamos o entendimento do autor, que classifica as
teorias entre cognitivas e volitivas, nestes termos:

As teorias cognitivas seriam aquelas que fundamentam o
dolo num dado cognitivo qualquer: ou no conhecimento
da possibilidade da ocorréncia do resultado (teoria da
possibilidade), ou no conhecimento de que a ocorréncia
do resultado ndo é s6 meramente possivel, como também
provavel (teoria da probabilidade). [...] Ja as teorias da
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vontade seriam aquelas que, para afirmar o dolo, ndo se
contentam com a exigéncia de um mero dado cognitivo.
Elas requerem, além do conhecimento da possibilidade do
resultado, um posicionamento pessoal do autor, uma tomada
de posi¢@o, um dado de indole voluntativa ou emocional: ou
a indiferenga em relagdo ao resultado, ou o consentimento no
resultado, ou sua aprovacao, ou levar a sério o risco de sua
ocorréncia... (GRECO, 2004, p. XV).

1.1 Teoria da aprovacao (consentimento)

Dentre as teorias volitivas, talvez a que tenha maior aceitagao da
doutrina e da jurisprudéncia, ja ha um bom tempo, seja a do consentimento
ou da aprovacdo, chegando alguns autores, inclusive, a entender que esta
seria a teoria adotada pelo Codigo Penal brasileiro, especialmente para o
dolo eventual (MIRABETE, 2011, p. 125).

Para os defensores desta teoria, além do conhecimento da
possibilidade de ocorréncia do resultado tipico, para a configuragdo do
dolo, faz-se necessario que o agente tenha consentido na sua ocorréncia,
assumindo o risco de sua produgio (BITENCOURT; MUNOZ
CONDE, 2004, p. 155).

Observa-se, porém, a dificuldade de constatagdo de um elemento
interno do agente, tal como a aprovagdo ou o consentimento para com o
resultado, fato que impde dificuldades praticas para tal teoria.

Tentando superar tais impedimentos, foram desenvolvidas as
chamadas “férmulas de Frank”, que apesar de criadas nos anos 30 do
século passado, ainda sao utilizadas pela doutrina e jurisprudéncia, em
alguns casos (FRANK apud ROXIN, 1997, p. 438).

A primeira formula de Frank procura questionar sobre como o
agente teria atuado se tivesse certeza, desde o principio, da ocorréncia do
resultado. Caso se constate que, mesmo assim, teria atuado, seria caso de
dolo eventual. Do contrario, culpa consciente.

Provando a inexatidao de tal férmula, temos o seguinte exemplo:

Un muchacho apuesta 20 DM a que puede acertar de un
disparo a una bola de cristal que sostiene en la mano una
seflorita de una de tiro al blanco en la feria. El mismo
cree que, en caso de fallar, podra desaparecer sano y salvo
entre el bullicio de la feria. Da en la mano de la muchacha
(LACMANN apud ROXIN, 1997, p. 438).
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No caso, conforme pretendia Lacmann, constata-se a existéncia de
casos em que, com certeza, o agente teria deixado de atuar se tivesse certeza
da ocorréncia do resultado, ndo podendo, porém, ser excluido o dolo.

Tendo-se em vista tais criticas, foi apresentada a segunda formula
de Frank, na qual, quando o agente diz para si mesmo: “sea de una forma
u otra, pase esto o lo otro, yo actio en todo caso” (FRANK apud ROXIN,
1997, p. 438), haveria dolo.

Ocorre que, conforme explica Hava Garcia (2003, p. 11), tal
férmula apresenta o inconveniente de que, para uma correta e justa analise
do elemento subjetivo nestes casos, o agente teria que ter, no momento
da acdo e da prognose, conhecimento de todas as circunstancias que
constituem a base de sua culpabilidade, o que, na pratica, € bem pouco
provavel. Além disso, assim como a primeira formula, a segunda ¢ de
dificil aplicacao processual, pois, o juiz ainda teria que analisar elementos
internos do agente, ndo resolvendo, portanto, o principal problema da
teoria do consentimento.

1.2 Teoria da indiferenca

A chamada “teoria da indiferenca” fora desenvolvida por Engisch,
e busca realizar a diferenciacdo entre o dolo eventual e a culpa consciente
através de um elemento interno do agente. Segundo o autor, quando o
agente recebe com indiferenga as conseqiiéncias acessorias negativas de
seu atuar, hd que se apreciar o dolo eventual, ao contrario de quando as
considere indesejaveis (ENGISCH apud ROXIN, 1997, p. 432).

As principais criticas direcionadas a tal teoria consistem no fato de
que, ao utilizar-se como parametro de diferenciacdo um elemento interno
do agente, tal como o faz Engisch, corre-se o sério risco de julgamento,
ndo do fato por ele praticado, mas sim, de sua personalidade, o que iria de
encontro com as garantias penais modernas (HAVA GARCIA, 2003, p. 12).

1.3 Teoria da vontade de evitaciao

Conforme explica Armin Kaufmann (1960, p. 185 — 2006),
principal expoente da presente concepcdo, o desenvolvimento da teoria
finalista da ag¢do apresentou como um de seus grandes méritos a correta
delimitagdo da culpabilidade, ndao havendo mais espago para a apreciagao
do chamado “dolus-malus” ou quaisquer resquicios do mesmo no ambito
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da diferencia¢do entre o delito doloso e o culposo. Desta forma, pretendeu
o autor criar um conceito de dolo que fosse, ndo apenas unitario, mas
também objetivo.

Segundo ele, a vontade de realizag@o do agente engloba ndo apenas
o resultado principal almejado, mas todas as conseqiiéncias acessorias e
modalidades de seu agir. Mas, encontra limita¢ao nos casos em que, aquele
proprio dirige sua vontade para a evitacdo de determinada conseqiiéncia
tida como possivel.

Assim, conclui Kaufmann (1960, p. 194 — 196) que, quando o
agente cré, erroneamente, que a acdo dirigida a evitar eventual conseqiiéncia
acessoria conseguira impedir sua producao, excluir-se-a o dolo. Da mesma
forma, quando haja duvida de sua parte, sobre a eficiéncia ou ndo de sua
acdo no sentido de impedir a ocorréncia da conseqiiéncia acessoria, pois
ainda ha uma vontade de evitagdo. Situacdo oposta ocorrera, quando o
agente, mesmo tendo como possivel a ocorréncia do resultado acessorio,
ndo modifica seu atuar, configurando-se seu dolo.

E importante ressaltar que, apesar de ser um dos principais
defensores da doutrina finalista da acdo, extremamente subjetivista,
Kaufmann buscou uma objetivagdo dos limites do dolo, de maneira
com que, este terminaria onde houvesse uma vontade de evitagdo por
parte do agente. Mas, conforme explica Hassemer (1990, p. 910 — 911),
as principais criticas vieram, justamente, nos pontos considerados por
Kaufmann como mais louvaveis: a ontologizacao e a objetivizagdao. Além
disso, levaria a resultados inaceitaveis, pois, nem sempre que o sujeito
reduza a perigosidade de sua acdo, o dolo deveria ser excluido, pois, ainda
assim, aquele atuara perigosamente.

Assim, segundo Roxin (1997, p.437), a teoria de Kaufmann,
apesar de poder ser utilizada como um forte indicio do dolo eventual, ndo
pode ser adotada como regra geral, fazendo-se necessaria sempre, uma
analise do caso concreto.

1.4 Teorias da decisido contraria ao bem juridico

Ainda no ambito das teorias volitivas, uma das mais modernas
concepgodes do dolo ¢ defendida, dentre outros, por Claus Roxin. Para o
autor, a esséncia do dolo seria a “realizacdo de um plano”. Assim, um
resultado hd de considerar-se dolosamente produzido quando e porque
corresponda com o plano do sujeito atuante (ROXIN, 1997, p. 416 —417).
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A partir deste pressuposto, desenvolve o autor, seu critério de
diferenciagdo entre dolo eventual e culpa consciente, explicando que
quem inclui em seus calculos a possibilidade de realizagao de um tipo, sem
que este o dissuada de agir, terd decidido contrariamente ao bem juridico
protegido por este tipo. Por outro lado, quando nao hé esta decisao, mas sim,
um descuido, havera culpa, ainda que consciente (ROXIN, 1997, p. 425).

Interessante observar que, a partir desta concep¢do de dolo
como realizacdo do plano do agente, mostra-se como muito improvavel,
a possibilidade de casos concretos de transito passiveis de configuracao
como dolo eventual. Neste sentido, exemplifica Roxin:

Cuando, p.ej. alguien, a pesar de la advertencia de su
acompafiante, adelanta de manera arriesgada y provoca
asi un accidente, este accidente no estara causado por
regla absolutamente general dolosamente, sino sélo por
imprudencia consciente, aunque el sujeto — hasta aqui
como en el caso de la correa de cuero — conocia las posibles
consecuencias e incluso le habia advertido de ellas. La
diferencia radica sin embargo en que el conductor, en tal
situacion y pese a su consciencia del riesgo, confia en poder
evitar el resultado mediante su habilidad al volante, pues,
de lo contrario desistiria de su actuacion, porque ¢l mismo
seria la primera victima de su conducta. Esta confianza en
un desenlace airoso, que és mas que una débil esperanza,
no permite llegar a una decision en contra del bien juridico
protegido. (ROXIN, 1997, p. 426 —427).

Assim, observa-se que, nos casos de transito, no geral, o agente
nao inclui em seus planos a possibilidade de resultar-se acidentado, até
mesmo porque, caso isto ocorresse, ele seria uma das vitimas. O que
ocorre €, na verdade, que apesar de ter consciéncia do risco, confia na sua
capacidade de evitar o resultado.

Desta forma, partindo do exposto até entdo, conclui Roxin (1997,
p. 427) que ha que se afirmar o dolo eventual quando o sujeito conta
seriamente com a possibilidade do resultado tipico, mas, apesar disto,
continua atuando, resignando-se, conformando-se com o mesmo. De outro
lado, quando o agente, apesar de consciente da possibilidade de ocorréncia
do resultado, ndo a leva a sério, ou nao confia na sua ocorréncia, nao se
resignando com a mesma, tera atuado com culpa consciente.

Outro defensor da teoria da decisdo contraria ao bem juridico
¢ Hassemer. Para o autor, a ratio da maior punibilidade do delito
doloso estaria no fato de que, nele, o agente ndo violaria apenas o bem
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juridico, mas também a norma que obriga a observacdo deste bem.
(HASSEMER, 1990, p. 917).

Observa, porém, que o dolo ¢ uma situagdo interna do agente,
ndo observavel de maneira direta. Assim, adota a idéia de que a sua
constatagdo deve ser feita através de elementos indicadores externos, que
facilitariam, inclusive, a sua posterior prova processual. Tais indicadores
sdo categorizados entre os que indicam o perigo da situacdo para o bem
juridico, a representacao do agente sobre este perigo e sua decisdo a favor
da realizacao do mesmo. (HASSEMER, 1990, p. 925 — 929).

Observa o autor, que das trés categorias supracitadas, somente
a primeira € observavel. As outras, somente sdo constataveis mediante
indicadores. Assim, exemplifica:

Asi, en el que hay que tratar la peligrosidad objetiva para el
bien juridico tipicamente protegido, se determina por ejemplo
la fuerza destructiva de una bomba y su distancia del objeto
amenazado, las posibilidades de que una arma exhibida sea
utilizada, el lapso de tiempo que dura un suceso lesivo (p.cj.
el estrangulamiento de una persona), la zona del cuerpo a
la que se dirige el ataque, existencia o proximidad de una
accion de salvamento o evitadora del peligro, etc. En el nivel
cognitivo (de la representacion del peligro) se determina por
ejemplo la visibilidad del suceso por el agente (su presencia
en el lugar del hecho, proximidad espacial del objeto), su
capacidad de percepcion (perturbacion pasional o por drogas
de esa capacidad, aumento de la misma por cualidades innatas
o adquiridas profesionalmente), complejidad vs. simplicidad
de la situacion, tiempo necesario para realizar observaciones
relevantes, etc. Y se determinarian, en el nivel de la decision,
la confirmacion de conductas activas de evitacion, la
probabilidad de una autolesion en relacion con los motivos
del agente, indicadores de especial relevancia como
juventud, incapacidad fisica, peculiaridades profesionales,
comportamientos anteriores del delincuente en situaciones
similares que puedan tener relacion, de una forma relevante
para el dolo, con la situacion actual, indicios de vinculos
afectivos entre delincuente y victima, etc. (HASSEMER,
1990, p. 929 —930).

Um dos principais criticos a teoria de Hassemer, Schiinemann
(2013, p. 140), por sua vez, entende que o contetido psiquico do dolo nao
¢ uma disposi¢ao latente, observavel apenas em determinadas situagdes,
como pretende o primeiro autor, mas sim um real conteudo psiquico
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vivenciado diretamente por uma pessoa, fato do qual ndo se pode abstrair
por conta de eventuais dificuldades de prova.

O autor defende, assim, um conceito tipologico de dolo®, composto
de elementos que podem se manifestar em intensidade graduavel, sendo
possivel uma compensagao entre eles. Nestes termos:

[...] quando o elemento da capacidade de controle ou a
caracteristica da atitude contraria aos bens juridicos se
manifesta de forma mais forte, basta para a realizacdo do
conceito de dolo uma manifestagdo mais fraca do outro
elemento. Assim, o conceito de dolo compreende tanto o caso
de um proposito, ainda que exista uma probabilidade bastante
reduzida de produc¢do de um resultado, como uma a¢do com
dolo de conseqiiéncias necessarias relativa a um resultado
extremamente indesejado. (SCHUNEMANN, 2013, p. 10)

Dentre as teorias mais relevantes que adotam um conceito de dolo
como decisdo contraria ao bem juridico, a mais moderna ¢ a apresentada
por Maria del Mar Diaz Pita. Para a autora, o sujeito que atua dolosamente,
com base nos seus conhecimentos previamente adquiridos, seleciona
determinados objetos em detrimento de outros, de acordo com sua
preferéncia. Este seria, portanto, o sentido da expressao “decisdo contraria
ao bem juridico”, ou seja, a partir de algo mais do que mero conhecimento,

3 Sobre os chamados conceitos tipologicos, esclarece Luis Greco: “Um conceito
adequado do dolo terd, assim, de ser tipoldgico: ao invés de enunciar condi¢des
necessarias e suficientes, a serem avaliadas segundo a logica do tudo ou nada, como faz o
conceito classificatorio tradicional, o conceito tipologico descreve algo como perfil geral,
que servira de guia para avaliar ndo apenas se os diversos elementos estdo presentes, mas
em que intensidade, e permitird que uma manifestagdo menos intensa de um elemento
seja compensada pela manifestagdo mais intensa de outro. Havendo muito conhecimento,
bastara pouca vontade (e esse sera o caso do chamado dolo direto de segundo grau: a
bomba que o revolucionario instala com a intengdo de matar a vitima também matara
a filha dela, o que ele sinceramente lamenta); e havendo muita vontade, bastara pouco
conhecimento (alguém dispara de uma longa distdncia, com a intencdo de matar a
vitima).”: GRECO, Luis. Bernd Schiinemann, penalista e professor. A proposito desta
coletinea. In: SCHUNEMANN, Bernd. Do conceito filolégico ao conceito tipologico
de dolo. In: SCHUNEMANN, Bernd. Estudos de direito penal, direito processual penal
e filosofia do direito. Coordenagdo: Luis Greco. — Sao Paulo: Marcial Pons, 2013.
p-5—-25.p.10.
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o sujeito faz uma selecdo entre alternativas de comportamento, merecendo
uma sangdo de maior gravidade. (DIAZ PITA, 2014, p. 15).

Desta forma, conclui Diaz Pita (2014, p. 16 — 17) pela existéncia
do elemento volitivo no dolo, fato que ndo pode ser negado somente por
ser de dificil comprovagdo. Pelo contrario, da mesma forma com que ¢
feito com o elemento cognitivo, deve ser aquele manejado de maneira
normativa, ja que inacessivel a partir de uma perspectiva psicolédgica. Este
seria, segundo a autora, precisamente o objetivo da expressao “decisdao
contraria ao bem juridico”, ou seja, uma valoragao sobre determinado
segmento da realidade, cuja atividade probatdria seria feita através de
indicadores externos.

2 TEORIAS COGNITIVAS

Em virtude das ja explicadas dificuldades encontradas pelas teorias
volitivas, em especial, a de constatagdao e prova do elemento volitivo do
dolo, foram desenvolvidas diversas teorias nas quais se buscava enriquecer
o0 aspecto cognitivo do dolo, abstraindo-se assim, do volitivo.

2.1 Teoria da representacio

Desenvolvida por Schréder, na Alemanha do pds-guerra, e
aperfeicoada posteriormente por Schmidhiuser, a teoria da representacdo
forauma das primeiras linhas tedricas que pretendia abstrair-se do elemento
volitivo para a conceituacao do dolo.

Ela parte da ideia de que a mera representagao da possibilidade de
ocorréncia do resultado ja deveria fazer com que o agente desistisse de sua
acdo. Pelo contrario, a confianga na sua nao-producdo equivaleria a uma
negacdo desta possibilidade. (ROXIN, 1997, p. 433).

Assim, tem-se que ndao ha lugar para uma imprudéncia
consciente, haja vista que toda imprudéncia ¢ imprudéncia inconsciente.
(SCHRODER apud ROXIN, 1997, p. 433). Dolo e imprudéncia deveriam
ser distinguidos a partir do conhecimento ou nido da possibilidade do
resultado. (SCHMIDHAUSER apud ROXIN, 1997, p. 433).

A principal critica a esta concep¢do reside no fato de que, ao
invés de abstrair-se do elemento volitivo, conforme pretendia, a teoria da
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representagdo na verdade presume-o a partir de certo grau de conhecimento
do autor. (KOHLER apud HAVA GARCIA, 2003, p. 4).

2.2 Teorias da probabilidade

Por sua vez, a teoria da probabilidade, desenvolvida por
H.Mayer, pretende fundamentar o dolo na representacao do agente sobre
a probabilidade de ocorréncia de um resultado lesivo, mediante sua acao.
(MAYER apud ROXIN, 1997, p. 435).

Conforme explica Hava Garcia (2003, p. 5), porém, o principal
problema apresentado pelas teorias cognitivas até¢ entdo desenvolvidas,
especialmente as da representacdo e da probabilidade, reside no fato de
que, nelas, ndo se fundamenta o porqué da maior gravidade do injusto nos
casos em que o agente tenha um maior conhecimento. Alids, conforme
ressalta Diaz Pita, no atual estado de desenvolvimento da sociedade, tal
concepgao resulta at€ mesmo perigosa, sendo vejamos:

En efecto, en una sociedad como la actual, en la que de forma
cotidiana los individuos entran conscientemente en contacto
con focos de riesgo para bienes juridicos indispensables
(desempefiando tareas peligrosas que no sélo son toleradas
sino que a menudo resultan necesarias para la colectividad,
aunque implican un cierto nivel de inseguridad —industria,
trafico vial, etc.—), sefalar a la mera representacion de
la posibilidad/probabilidad de que, en el desempeiio de
esas actividades, se produzca un menoscabo (o una puesta
en peligro tipica) de alguno de esos bienes juridicos,
como Unica causa legitimante de la mayor penalidad que
conlleva en todo caso la actuacion dolosa, parece, cuando
menos, un argumento endeble. (DIAZ PITA apud HAVA
GARCIA, 2003, p. 5).

Buscando resolver este déficit de fundamentacgao, Giinther Jakobs
apresentou uma versao que conecta elementos das teorias da probabilidade
e darepresentacdo. Segundo o autor, nos delitos imprudentes ha uma menor
afetacdo da validez da norma, ja que revela uma incompeténcia do agente
para cuidar de seus proprios assuntos, um descuido ou uma inadverténcia,
cujas conseqiiéncias nao foram por ele avaliadas, por que lhe eram
desconhecidas. Nao ha, assim, evidéncia alguma de que o resultado lhe vai
a agradar ou ser, por ele, aceito. (JAKOBS, 1995, p. 312 — 313).

Segundo o autor, uma vez disposto no Cédigo Penal Alemao que
nao haverd dolo em caso de erro, tem-se que o elemento cognitivo € basico
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para a constatacdo dolo. Rechaga, porém, qualquer elemento volitivo,
tendo-se em vista que, no chamado “dolo de conseqliéncias necessarias”,
ou “de segundo grau”, o agente atua somente com conhecimento, e
ndo com vontade. Assim, dolo é conhecimento da agdo junto com suas
conseqiiéncias. (JAKOBS, 1995, p. 315 —-316).

No que se refere ao dolo eventual, objeto principal do presente
estudo, Jakobs (1995, p. 327) considera-o configurado quando o agente, no
momento da a¢do, julga que a realizacdo do tipo ndo ¢ improvavel como
conseqiiéncia de seu atuar. Por outro lado, o mero “cogitar”’, sem qualidade
de juizo de probabilidade, caracterizard imprudéncia consciente.

O principal ponto negativo de tal concepgao, que apresenta como
caracteristica um enriquecimento do elemento cognitivo, a fim de suprir a
falta do volitivo, mostra-se justamente no fato de que, como conseqiiéncia
disto, os problemas probatorios apresentados pelas teorias da vontade, no
que se refere ao elemento volitivo, apresentam-se aqui, no cognitivo. Ou
seja, como comprovar-se, no processo judicial, que o agente, no momento
da agdo considerou como nao improvavel a conseqiiéncia secundaria de tal
a¢io? (HAVA GARCIA, 2003, p. 6).

Mais recentemente, Ingeborg Puppe apresentou uma nova versao
dateoria da probabilidade. Para a autora, as principais criticas a serem feitas
as cléssicas versdes de sua concepgdo, residiam nas seguintes questoes:
“a primeira, a partir de que cociente de probabilidade o dolo comega ¢ a
culpa termina; e a segunda, como o autor deve obter conhecimento de tais
cocientes de probabilidade [...]”. (PUPPE, 2004, p. 69).

Busca, assim, a autora, realizar uma diferenciagdo qualitativa
entre o perigo culposo e o perigo doloso, entendendo que os pontos de
partida das cléssicas teorias da probabilidade seriam corretos, pecando,
porém, em ndo conseguir fixar um limite claro e inequivoco entre dolo e
culpa. (SCHRODER apud PUPPE, 2004, p. 70).

Segundo ela, o primeiro a desenvolver uma teoria baseada
na qualidade do perigo fora Herzberg, segundo o qual, ndo interessaria
se o agente teria levado a sério um perigo conhecido, mas sim, se ele
conhecia um perigo que deveria ser levado a sério. Um perigo doloso seria
“desprotegido”, enquanto que um perigo culposo seria “protegido”, ou
seja, existiriam fatores que, no caso concreto, se oporiam a sua realizagao.
(HERZBERG apud PUPPE, 2004, p. 79 — 80).

Para Puppe (2004, p. 82), porém, um perigo sera doloso,
fundamentando o dolo, quando representar, em si mesmo, um método
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idoneo para a provocagdo do resultado. O “proposito” da acdo do agente,
ou seja, o seu objetivo na linguagem cotidiana, quando coincidente
com o resultado tipico, caracterizara apenas o motivo do mesmo, nao
podendo ser um elemento do injusto, mas apenas da culpabilidade.
(PUPPE, 2004, p. 132).

Interesse notar, ainda, que na teoria desenvolvida pela autora, ha
uma aboli¢do da triparti¢ao do dolo entre dolo direto, dolo eventual e dolo
de conseqliéncias necessarias, neste sentido:

Uma vez que a teoria do perigo doloso exige a utilizagao de
um método genericamente idoneo para provocar o resultado,
nao faz sentido para ela a distingdo entre propdsito, dolo
direto e dolo eventual. Os casos em que o conceito de
proposito tem alguma relevancia sdo elementares de animo,
em que esse conceito nao serd o mesmo da teoria do dolo (cf.
nm. 146 e ss.). As trés formas de dolo ndo designam diversos
graus do injusto subjetivo ou da culpabilidade, e sequer tém
influéncia na aplicagao da pena [...]

A triparticio conceitual do dolo deve, portanto, ser
abandonada. (PUPPE, 2004, p. 141 — 142).

3 TEORIA SIGNIFICATIVA DO DOLO

Conforme observado, existe uma grande discussdo na doutrina
internacional, a respeito da conceituagao do dolo e de seus elementos
configuradores. Diversas teorias foram apresentadas, sendo que, algumas
delas adotam uma concepg¢do dualista, entendendo fazer-se necessaria a
presenca nao apenas de um conhecimento por parte do agente, mas também
uma vontade de atuar.

Outras, porém, levando em conta, principalmente, as dificuldades
de comprovagdo processual do elemento volitivo, abstraem dele, entendo
ser suficiente apenas um aspecto cognitivo, mesmo que mais enriquecido
do que nas teorias dualistas.

A verdade, porém, ¢ que nenhuma das duas vertentes até¢ entao
desenvolvidas encontra-se isenta de duras criticas. Dentre os autores que
defendem uma versdo dualista do dolo, observa-se que muitos procuram
analisar o elemento volitivo a partir de um ponto de vista psicologico,
ou seja, um “querer o resultado”, “conformar-se” com ele, “aceita-lo”.
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Mostra-se Obvio que, tais concepgdes apresentam grandes problemas
praticos, pois tais aspectos sao de dificil, sendo impossivel constatacao.

Assim, diante da falta de critérios mais concretos para a sua
afericdo, o que se observa na pratica, ¢ uma grande manipulabilidade
de conceitos, possibilitando decisdes diversas para casos semelhantes e
causando grande inseguranca juridica neste ambito. (PUPPE, 2004, p. 40).

Por outro lado, tem-se que as concepgdes monistas, que pretendem,
Unica e exclusivamente a partir do elemento cognitivo, conceituar o dolo e
diferencid-lo da culpa, também nao sdo isentas de ressalvas.

Primeiramente, ha que se questionar as evidentes conseqiiéncias
politico criminais destas teorias, uma vez que, tendo-se o dolo somente
como conhecimento, os casos tradicionalmente tratados como culpa
consciente passariam a ser dolosos, e suas puni¢des, como lembra Hava
Garcia (2003, p. 2), longe de serem excepcionais, passariam a ser a regra.

Além disso, cumpre ressaltar que as teorias cognitivas do
dolo apresentam uma solucdo meramente aparente para o problema
da comprovacdo do elemento volitivo. Isto porque, a partir de suas
propostas, tem-se uma hipertrofia do elemento cognitivo, incrementando-
se e aprofundando-se seus requisitos, a partir de conceitos como “perigo
qualificado” ou “perigo nao coberto”. Assim, as dificuldades apresentadas
anteriormente no ambito da vontade do agente, quais sejam, a afericdo e
prova judicial da mesma, transferem-se para o ambito do conhecimento,
tendo-se entdo, como novo desafio, a prova de que o agente “conhecia
um perigo nao coberto”, ou um “perigo qualificado”. (ROMEO
CASABONA, 2005, p. 12).

Tendo-se em vista o exposto, surge como uma terceira via a
proposta elaborada inicialmente por Tomas Salvador Vives Antén, que
a partir da filosofia da linguagem de Wittgenstein, elabora uma teoria
significativa do dolo. Tal concepc¢ao, se adotada a classificagao até aqui
utilizada, pode ser conceituada como dualista, uma vez que ndo abstrai do
elemento volitivo para a caracterizagao do dolo.

Ela seria uma terceira via, porém, a partir de uma classificacao
entre teorias ontoldgicas e normativas, sendo as primeiras aquelas que
pretendem reconhecer o dolo através de determinados dados de natureza
psicologica, enquanto que as segundas o fazem como resultado de uma
atribui¢do. (BUSATO, 2014, p. 62 — 66).

A filosofia de Wittgenstein procura apresentar um novo
paradigma, onde a linguagem mediaria o conhecimento e se produziria
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intersubjetivamente®. A partir disto, tem-se como idéias centrais os chamados
“jogos de linguagem” e a de “seguir uma regra”, assim conceituados:

Assim, de forma muito simples, se pode dizer que o jogo
de linguagem ¢ a constelacdo de possiveis modos de
manifestacao da linguagem (ndo apenas falada) em cada um
dos seus respectivos contextos. Ademais, como visto, 0s jogos
de linguagem sdo normatizados por regras, institucionais ou
nao, escritas ou nao, extraidas do contexto e usos publicos.
(CABRAL, 2014, p. 131 — 132).

Ao contrario das antigas teorias volitivas, que partiam do
pressuposto de que a intencdo do agente seria algo interno, psicologico,
Wittgenstein afirma que pensar € uma atividade de operar signos, que pode
ser realizada através da escrita, da fala, de uma acao, etc. Desta forma, nao
se pode distinguir o pensamento da fala, ou do agir, por exemplo, uma
vez que se pensa falando ou agindo. (WITTGENSTEIN apud CABRAL,
2014, p. 132 — 134).

Da mesma forma, devem ser rechacadas as idéias de acesso
privilegiado do agente aos seus estados mentais, que s6 poderiam ser
averiguados por terceiros por meios indiretos, assim como a de uma
linguagem privada do mesmo, uma vez que, esta s6 ganharia significado
quando se tornasse publica. (CABRAL, 2014, p. 135 — 136).

Assim, utilizando-se dos pensamentos de Wittgenstein para a
averigua¢do do dolo, tem-se que ¢ necessario sim, um elemento volitivo
para sua constatagao, elemento este, porém, que nao deve ser analisado a
partir de uma perspectiva psicologica, mas sim, integralmente normativa,
ou seja, em seus fundamentos e em seus elementos. (MARTINEZ-BUJAN
PEREZ, 2014, p. 29 — 32).

4 "Afilosofia da linguagem de Wittgenstein, cujo paradigma filosofico é adotado neste

trabalho, rompe com as possibilidades de conhecimento metafisico, com o idealismo,
com a idéia kantiana de isomorfismo entre linguagem e mundo, signo ¢ objeto, com a
concepcao essencialista das palavras, ou seja, a filosofia da linguagem libera-se de todas
as ilusdes e erros da filosofia da consciéncia, apresentando um novo paradigma, onde a
linguagem media o conhecimento e se produz intersubjetivamente.” HABERMAS apud
CABRAL, Rodrigo Leite Ferreira. O elemento volitivo do dolo: uma contribuicdo da
filosofia da linguagem de Wittgenstein e da teoria da acdo significativa. In: BUSATO,
Paulo César (coord.). Dolo e direito penal: modernas tendéncias. — 2.ed. — Sao Paulo:
Atlas, 2014. p. 119 — 144. p. 130.
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Desta forma:

Apoiado em um auténtico conhecimento (sobre dados
concorrentes no momento da realizagdo do fato), o elemento
cognitivo proporciona a bagagem intelectual, prévia e
imprescindivel, com que conta o sujeito e lhe proporciona
os dados necessarios para a adogdo de uma determinada
decisdo. Porém, ao ser um requisito inescusavel, tal
elemento ndo constitui ainda um requisito suficiente para
afirmar a presenca de um comportamento doloso; para isto
deve existir ademais um compromisso com a vulneragdo do
bem juridico, que nos revela que o sujeito adota uma decisdo
especial, a saber, a decisdo de enfrentar a sociedade, porque
esta qualificou tal bem como valioso para a convivéncia
ao protegé-lo através de uma norma penal. (MARTINEZ-
BUJAN PEREZ, 2014, p. 31).

Tal concepgao parte da teoria da agdo significativa, proposta por
Vives Anton, que, de maneira breve, pode ser assim explicada:

A proposta do Prof. Vives ¢ de reorganizar o sistema de
imputagdo a partir de dois pilares: a norma ¢ a agdo, as quais,
conjugadas, convertem a teoria do delito em um conjunto de
pretensdes normativas em face do sentido de um tipo de agao.

Quando se propde uma teoria do delito que distribui as
pretensdes normativas entre o tipo de agdo — expresso em
uma pretensdo conceitual de relevancia e uma pretensao de
ofensividade -, a antijuridicidade formal — expressa em uma
pretensdo de ilicitude que inclui instancias de imputagdo
da antinormatividade -, uma culpabilidade como pretensdo
de reprovacdo ¢ uma punibilidade como pretensdo de
necessidade de pena, como faz Vives Antdn, fica melhor
e evidente que o dolo ndo ¢ mais do que uma atribuigdo.
(BUSATO, 2014, p. 74).}

> "Vives exige, para o reconhecimento do “tipo de a¢30” uma pretensio de relevancia no
sentido da determinagdo de que uma a¢do humana em concreto ¢ uma das que interessam
ao Direito Penal. Mas esta pretensdo de relevancia ¢ verificavel mediante o cumprimento
de dois pontos: uma pretensdo conceitual de relevancia, que expressaria a idéia de
tipicidade, e uma pretensdo de ofensividade, que representaria a idéia de antijuridicidade
material. E logo, fecha o injusto com a antijuridicidade formal, que corresponde a uma
pretensao de ilicitude que se traduz na verificagdo da falta de ajuste do comportamento
significativo em relagdo ao ordenamento juridico. E neste ponto onde Vives situa o dolo
¢ a imprudéncia, sendo o primeiro identificado segundo um compromisso de atuar por
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Desta forma, a partir de uma concepgao significativa de dolo,
tem-se que o elemento volitivo existe no seu ambito, ndo podendo sua
dificuldade probatoria ser justificativa para exclusdo. Pode-se considerar
que o agente atuou dolosamente quando, com base nos seus conhecimentos
previamente adquiridos, das técnicas que dominava, selecionou
determinados objetos em face de outros, ou seja, a realizagao do resultado
lesivo frente ao respeito pelo bem juridico. (DIAZ PITA, 2014, p. 15).
Em outras palavras, celebrou um compromisso com o resultado lesivo.
(VIVES ANTON apud DIAZ PITA, 2014, p. 15).

Este “querer” normativo, ou seja, o “compromisso com a lesdo”,
da mesma forma que o “ter conhecimento”, deve ser alvo de uma atividade
probatoéria, o que seria feito, segundo Maria Del Mar Diaz Pita (2014, p.
17), através dos indicadores externos que a reflitam.

3.1 Da aplicacao da teoria significativa do dolo nos crimes de transito

A presente teoria aparenta ser bastante promissora no que se refere
ao tratamento de um dos grupos de casos mais problematicos quando se
trata da diferencia¢do entre dolo eventual e culpa consciente, qual seja,
o dos homicidios e lesdes corporais praticados na direcdo de veiculo
automotor, especialmente quando o agente encontra-se sob uso de alcool
ou substancias analogas, ou na pratica de competicdo ndo autorizada,
popularmente conhecida como “racha”.

Apesar de ainda pouco conhecida pela jurisprudéncia nacional,
a proposta de Vives Anton apresenta uma importante mudanga no que
se refere a forma de averiguagdo do dolo, especialmente quanto ao seu
elemento volitivo. Isto porque, ao contrario do que ¢ comumente feito pelos
tribunais, e ratificado pela doutrina tradicional, ndo se deve ficar tentando
supor o elemento psicoldgico do agente no momento do fato, pois, uma
vez sendo este inacessivel, nada mais serd do que uma suposicao.

Desta forma, o dolo deve ser analisado de uma maneira
integralmente normativa, em seus fundamentos e, principalmente, em seus
elementos. Assim, levando em conta as regras juridicas e sociais aplicaveis
ao caso e as técnicas dominadas pelo agente, ha que se valorar se, ao

parte do autor. O dolo, para Vives, resulta um dolo neutro, ou seja, ¢ a intengdo de realizar
o fato antijuridico. BUSATO, Paulo César. Dolo e significado. In: BUSATO, Paulo César
(coord.). Dolo e direito penal: modernas tendéncias. — 2.ed. — Sao Paulo: Atlas, 2014. p.
59 -84.p.74.
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praticar a conduta, o agente realizou um compromisso com a lesdo do bem
juridico, atribuindo-lhe o dolo ou ndo.

Um caso interessante a titulo de exemplificagdao ¢ o Recurso em
Sentido Estrito n®. 00125622220098220007, julgado pela Camara Criminal
do Tribunal de Justica de Rondonia, que fora julgado pelo Tribunal de Justiga
de Rondonia, no qual um condutor de uma motocicleta, ao “empinar” e
fazer outras manobras arriscadas com seu veiculo, que, possivelmente por
ser utilizada na pratica de “Rallys”, encontrava-se sem quaisquer sinais
identificadores ou fardis, atropelou um portador de deficiéncia auditiva,
quando este estava préximo ao meio fio, apds atravessar uma avenida. Em
primeira instancia, o magistrado considerou que, em virtude do grande
risco que oferecem nao apenas aos pedestres, mas, principalmente, aos
condutores, ¢ de dificil configuracdo o homicidio doloso na conducao de
motocicletas, pois, em caso de sinistros, o0 motociclista seria a principal
vitima. Assim, optou por desclassificar o feito para a modalidade culposa.
O tribunal, porém, considerou que na fase de pronuncia o principio do
“in dibio pro reo” deveria ser invertido, de maneira com que, em caso de
duvidas, haveria que ser pronunciado o Acusado. Deu provimento, assim,
ao recurso ministerial.®

Na situacdo exposta, existem diversos fatores essenciais a
serem levados em conta, na sua analise. Primeiramente, se por um lado
¢ extremamente reprovavel e vedada a condu¢do de uma motocicleta
sem diversos acessorios essenciais para a incolumidade, tais como os
fardis, ainda mais a pratica de manobras que colocam em risco todos os
transeuntes, por outro, deve se observar que, se de fato o motociclista era
piloto de “rally”, provavelmente possuiria uma pericia um pouco maior do
que a média, no minimo. Além disso, os fatos de a vitima ser deficiente
auditiva e ainda encontrar-se na pista de rolagem, mesmo que proxima ao

¢ "Homicidio. Pronuncia. Acidente de transito. Dolo eventual. Culpa consciente.
Desclassificagdo. Manobras perigosas. Excesso de velocidade. Duvidas. Competéncia
exclusiva do juri popular. Em se tratando de crimes contra a vida, a desclassificagio
s6 ¢ possivel, em sede de pronuncia, quando indubitavelmente comprovada a
inocorréncia do dolo eventual, caso contrario deve o feito ser remetido ao sinédrio
popular.” TRIBUNAL DE JUSTICA DE RONDONIA. Recurso em Sentido Estrito n°.
00125622220098220007. Relator: Desembargador Valter de Oliveira, Camara Criminal,
Data de Publicagao: 03/08/2010). Disponivel em: < https://www.tjro.jus.br/apsg/faces/

jsp/apsgDetalheProcesso.jsp >. Acesso em 28 de janeiro de 2017.
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meio fio, assim como o horario avancado da noite, em que o movimento
costuma ser bem menor, devem ser levados em consideragao.

Desta forma, tomando-se por base todos estes indicadores
externos supracitados, ndo se pode considerar que o agente tenha prestado
um compromisso com a lesdo ao bem juridico “vida” da vitima. Muito
embora aquele tenha conduzido seu veiculo de maneira temeraria e sem
diversos equipamentos obrigatorios, pesam a seu favor o fato de que era
extremamente improvavel que alguém, deficiente auditivo, atravessasse a
rua na sua frente, aquela hora da noite.

Além disso, em virtude do fato muito bem destacado pelo
juiz a quo, de que ao realizar manobras arriscadas com seu veiculo, o
motociclista colocou em risco ndo somente terceiros, mas também e
principalmente a sua pessoa. Assim, ¢ evidente que, apesar de ter agido de
maneira imprudente, confiava na sua pericia de piloto profissional. Desta
forma, entendemos haver, no caso em tela, homicidio culposo na dire¢ao
de veiculo automotor, qualificado pela circunstancia de estar na pratica de
exibi¢do, ou demonstragao de pericia em manobra, previsto pelo artigo
302, § 2°., do Codigo de Transito Brasileiro.

A2? Camara Criminal do Tribunal de Justi¢a de Minas Gerais, por
sua vez, na decisdo do Recurso em Sentido Estrito n°. 10694090553678001,
de Relatoria da Desembargadora Beatriz Pinheiro Caires, apreciou a
modalidade dolosa em caso no qual o agente estaria embriagado, em
alta velocidade, vindo a atingir veiculo quando na contramao de direcao,
causando duas mortes e trés vitimas nao fatais. No caso, a Desembargadora
Relatora, ora vencida, considerou que a imputagao do dolo ao agente seria
mera presuncao pelo fato de o mesmo estar embriagado, motivo pelo qual
ndo poderia subsistir. No seu entender, pelo contrario, quando o motorista
esta sob a influéncia de bebida alcodlica, tende a ter sua autoconfianga
prevalecida, acreditando na sua capacidade de evitar o resultado. Votou,
assim, pela desclassificagdo para a modalidade culposa. A Desembargadora
Revisora, porém, divergiu deste entendimento, considerando que a
embriaguez ao volante e o excesso de velocidade seriam suficientes para
corroborar a decisdo de pronuncia.’

7 "RECURSO EM SENTIDO ESTRITO. TRANSITO. HOMICIDIO NA DIRECAO
DE VEICULO AUTOMOTOR. DOLO EVENTUAL. ELEMENTOS SUFICIENTES A
PRONUNCIA. ART. 413 DO CPP. AUSENCIA DE DEVIDA COMPROVACAO DE
CULPA CONSCIENTE. CIRCUNSTANCIA A SER DIRIMIDA PELOS JURADOS.
RECURSO IMPROVIDO. 1- Existindo elementos suficientes quanto a caracterizagdo
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Analisando o presente caso sob a perspectivadateoria significativa,
ha que se acompanhar, no nosso entender, o posicionamento da primeira
desembargadora, pela culpa consciente.

Isto porque, muito embora a embriaguez e o excesso de velocidade
sejam circunstancias que tornam ainda mais reprovada a conduta do
agente, ndo ha como se abstrair do fato de que, em caso de acidente, o
motorista acusado seria também, uma das vitimas. Nao hd que se falar,
assim, em um compromisso com a lesao ao bem juridico, mas tdo somente,
em imprudéncia.

Isto corrobora a tese da Desembargadora vencida, no sentido de
que a embriaguez, no caso, ao contrario da pretensao ministerial no sentido
de que representaria uma assun¢do do agente para com o risco, tende a
elevar a autoconfianca do agente, além de reduzir a completa percepcao da
realidade, fazendo o agente crer e confiar na sua capacidade de evitagao
de um acidente.

Assim, mesmo nos casos de embriaguez ao volante, mostra-se de
dificil configuragao pratica a modalidade dolosa, a ndo ser, € claro, quando
aquela seja preordenada.

Por sua vez, um pouco mais delicada se mostra a resolu¢ao dos
casos em que um motorista comete homicidio ou lesdes corporais, quando
da pratica de competicdo ndo autorizada em via publica, popularmente
conhecida como “racha”.

Na Apelacao Criminal n® 1046014000409001, julgada pela 4*.
Camara Criminal do Tribunal de Justica de Minas Gerais, de Relatoria
do Desembargador Eduardo Brum, foram apreciados fortes indicios
de que agente estaria embriagado, e na pratica de “racha” com outro
veiculo, estando, inclusive, dirigindo na contramdo de dire¢do, vindo a
colidir frontalmente com a motocicleta da vitima, que falecera no local.

de dolo eventual, evidenciado pelas circunstancias do fato, deve ser mantida a decisdo
de pronuncia, que ndo reclama a mesma certeza para uma condenagdo, relegada a
analise detida do elemento subjetivo que moveu o agente ao Conselho de Sentenga. 2-
Inexistindo provas irrefutaveis da sustentada culpa consciente, inviavel acolher a tese
de desclassificacdo, sob pena de prematura exclusao da competéncia constitucional
do Tribunal do Juri. 3- Recurso improvido.” TRIBUNAL DE JUSTICA DE MINAS
GERALIS. Recurso em Sentido Estrito n. 10694090553678001. Relatora: Beatriz Pinheiro
Caires, 2*. Camara Criminal, Data de Julgamento: 03/04/2014, Data de Publicacao:
22/04/2014. Disponivel em: < http:/www4.tjmg.jus.br/juridico/sf/proc_resultado?2.
jsp?listaProcessos=10694090553678001 >. Acesso em 28 de janeiro de 2017.
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O Ministério Publico ofereceu dentncia pleiteando a condenagdo por
homicidio doloso, por motivo torpe e com emprego de meio que possa
resultar em perigo publico e mediante recurso que tornou impossivel a
defesa da vitima. O juiz de primeiro grau, porém, decidiu pela impronuncia,
condenando o Acusado como incurso nas penas do art. 302 do Codigo de
Transito Brasileiro, qual seja, por homicidio culposo na dire¢ao de veiculo
automotor. O Tribunal, por sua vez, entendeu estarem presentes indicios
suficientes para a configuracdo do dolo, dando provimento ao recurso
ministerial e entendendo pela prontincia do Acusado.®

No caso em tela, por mais que as circunstancias pesem contra
o Acusado, ndo entendemos restar configurado, mais uma vez, o dolo
eventual. Isto porque, muito embora tenha restado configurada a pratica
de competicdo ndo autorizada em via publica, ndo ha que se falar em
compromisso com a lesdo do bem juridico da vitima.

H4 que se levar em conta, que os fatos se deram em hora
avan¢ada na madrugada e em rodovia com pouco movimento de veiculos.
Além disso, a circunstancia de estar embriagado apenas corrobora a tese
de que o Agente nao estaria na melhor das condigdes para averiguar as
circunstancias da ocasido. Assim, pelo exposto, muito embora tenha agido
de maneira irresponsavel e totalmente imprudente, os indicadores externos

8 "APELACAO CRIMINAL - HOMICIDIO NA CONDUCAO DE VEICULO
AUTOMOTOR - "RACHA" E EMBRIAGUEZ - DOLO EVENTUAL - INDICIOS
SUFICIENTES - PRONUNCIA - QUALIFICADORAS - MANIFESTA
IMPROCEDENCIA - CRIME CONEXO - REMESSA AO TRIBUNAL DO JURI -
RECURSO MINISTERIAL PROVIDO EM PARTE E DEFENSIVO PREJUDICADO.
1. Havendo indicios de que os acusados podem ter atuado com dolo eventual,
assumindo, assim, o risco de matar alguém ao supostamente se envolverem em disputa
automobilistica, deve tal questdo ser dirimida pelo Conselho de Sentenga, porquanto a
proniincia consiste em mero juizo de admissibilidade da acusagdo, e ndo em certeza.
2. E imperativa a exclusdo das qualificadoras quando manifestamente improcedentes
¢ descabidas, inexistindo nos autos provas que as sustente. 3. Admitida a acusagdo
relativamente ao crime doloso contra a vida, o delito conexo imputado na exordial deve
ser remetido ao Tribunal do Juri. 4. Recurso ministerial provido em parte e defensivo
prejudicado.” TRIBUNAL DE JUSTICA DE MINAS GERAIS. Apelagdo Criminal n°.
1046014000409001. Relator: Eduardo Brum, 4°. Camara Criminal, Data de Julgamento:
25/11/2015, Data de Publicagdo: 01/12/2015). Disponivel em:< http://www4.tjmg.jus.
br/juridico/sf/proc_movimentacoes2.jsp?listaProcessos=10460140004090001 >. Acesso
em 28 de janeiro de 2017.
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impedem que se considere seu atuar como doloso, ndo podendo se falar
que o mesmo tenha se comprometido com a lesao do bem juridico.

CONSIDERACOES FINAIS

Conforme o exposto, a caracterizacdao do dolo e sua diferenciagdo
com a culpa ¢ um dos temas mais controversos da dogmatica penal ja ha
um bom tempo, o que acaba se refletindo na jurisprudéncia, uma vez que,
por falta de parametros mais concretos, os tribunais acabam proferindo
decisdes diversas para casos, muitas vezes, semelhantes.

A doutrina tradicional e majoritaria ainda analisa o dolo a partir de
uma concepgao dualista, com um elemento cognitivo e um volitivo. Incide
no erro, porém, de averiguar este ultimo por uma perspectiva psicologica,
o que justifica as grandes dificuldades probatdrias existentes nos processos
judiciais posteriores.

Por outro lado, existe uma tendéncia cada vez maior de abstrair-
se dele elemento volitivo, enriquecendo o cognitivo ¢ considerando-o
suficiente para a constatacdo do dolo. Tais teorias, por sua vez, hdo de
ser rechagadas, primeiramente, por suas conseqiiéncias politico criminais,
uma vez que resultariam numa inevitavel hipertrofia criminal, j4 que casos
anteriormente tratados como culpa consciente passariam a ser dolosos.

Além disso, os defensores destes modelos falham em fundamentar
o porqué da maior gravidade dos delitos dolosos unicamente em virtude de
um maior conhecimento do agente. Por fim, ha que se ressaltar que, de uma
perspectiva cognitiva, as dificuldades probatorias anteriormente presentes
no elemento volitivo, ndo sao eliminadas, mas unicamente transferidas
para o cognitivo.

Assim, muito embora ainda em desenvolvimento, a teoria
significativa, baseada na filosofia da linguagem de Wittgenstein, tem se
mostrado bastante promissora no sentido de conceituar corretamente o
dolo e diferencia-lo da culpa. As dificuldades probatorias do elemento
volitivo ndo podem justificar sua abstracdo, mas, tdo somente, uma analise
a partir de uma perspectiva normativa, assim como ¢ feita com o cognitivo.

Desta forma, atua dolosamente o agente quando, partindo-se das
regras sociais e juridicas e dos conhecimentos do autor, possa-se constatar,
através de suas manifestagdes externas, que este decidiu contrariamente ao
bem juridico, ou seja, prestou um compromisso com sua lesao.

356 Revista de Estudos Juridicos UNESP, a.19, n.30, 2015



Esta concepcdo mostra-se, ndo apenas a mais correta até o
momento, mas também a politico-criminalmente mais aceitdvel, uma
vez que, ndo nega o elemento volitivo, ¢ muito menos as dificuldades
probatérias que este apresenta, mas sim, e justamente por isso, analisa-o
a partir de uma perspectiva normativa, como uma atribuicdo que se faz
ao agente, a partir de dados exteriormente constataveis e que deverao ser
objeto de atividade probatdria.

Hé4 que se ressaltar, porém, conforme restou evidenciado na
analise dos casos praticos supracitados, que se analisados a partir da teoria
significativa, mostra-se de muito dificil configuracdo pratica a modalidade
dolosa nos homicidios e lesdes corporais praticadas na dire¢ao de veiculo
automotor, excetuando-se, ¢ claro, situacdes muito particulares, tais como
as de embriaguez preordenada e de tentativa de suicidio, por parte do agente.

Assim, muito embora, muitas vezes, existam indicios concretos
de que o agente tenha decidido contrariamente ao bem juridico, tais
como, o excesso de velocidade, a pratica de competi¢do ndo autorizada
ou a embriaguez ao volante, destaca-se, em favor da modalidade culposa,
o fato de que, em caso de eventual acidente, o proprio agente restar-se
como uma das principais vitimas, colocando a sua propria incolumidade
fisica em risco.

Nao hé que se falar que tal entendimento traria conseqiiéncias
politico-criminais negativas. Nao se nega que o transito tem se mostrado
como uma das principais causas de morte de jovens, nos dias atuais, quadro
que se agrava pela conduta imprudente de motoristas que colocam a vida
de varias pessoas em risco.

Mas, tal fato ndo pode servir de justificativa para um
desvirtuamento dos conceitos da teoria do delito, a fim de agravar a
punicdo dos agentes. Devem ser discutidas no ambito legislativo, caso
se entenda necessario, formas de aumentar os efeitos de prevencdo geral
negativa dos delitos de transito, sem utilizar-se, para tanto, de um jogo
argumentativo para enquadrd-los no ambito dos crimes dolosos, o que
incidiria em erro conceitual.
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DIREITOS FUNDAMENTAIS E O PROCESSO
ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO

FUNDAMENTAL RIGHTS AND THE TAX
ADMINISTRATIVE PROCESS

Joao Tobias da Silva Pontes*

SUMARIO: Introdugdo. 1 A evolucdo da concepgdo de estado e os direitos fundamentais. 1.1
Direitos fundamentais. 2 Os principios que orientam o direito administrativo. 2.1 Principios no
processo administrativo tributario. 2.1.1 Principio do devido processo legal. 2.1.2 Principios do
contraditorio e da ampla defesa. 2.1.3 Principio da ampla competéncia decisoria. 2.1.4 Principio da
ampla instrugdo probatoria. 2.1.5 Principio do duplo grau de jurisdi¢@o. 2.1.6 Principio do julgador
competente. 2.1.7 Principio da oficialidade. 2.2 Principio da seguranga juridica. 3 Analise de casos.
Consideracdes finais. Referéncias.

RESUMO: Este artigo ¢ fruto de pesquisa no campo juridico onde se procura fazer o liame
entre o conceito de direitos fundamentais e a instrumentalidade processual envolta no processo
administrativo tributario. Destaca-se, inicialmente, a evolugdo da concepgao de Estado que migra,
historicamente, de concepgdes de carater liberal para o moderno Estado Social Democratico de
Direito. Nesse interim, a teoria do Direito foi se conformando as novas atribui¢cdes advindas da
concepgao social do Estado, em que este assume a caracteristica de prestador de servigos, além das
fungdes classicas oriundas da antiga concepcdo liberal. Tal moldura ¢ refletida nas constituigdes
dos estados modernos, onde proliferam diversos principios consagradores da nova ordem, que
orientam a produg¢@o e aplicagdo do Direito. E é na ordem constitucional que buscaremos os direitos
fundamentais, elevados a essa condi¢do pelas decisdes politicas de dada sociedade, que refletem os
valores almejados pelos seus componentes. A constitui¢do torna-se, assim, o instrumento juridico
determinante da expressdo dos direitos fundamentais e de suas respectivas garantias, onde sdo
enunciados os principios que orientam as condutas intersubjetivas. Fazendo um recorte para a
area processual tributdria, destacamos alguns dos principios que orientam a aplicagdo do direito
na relagdo litigiosa entre fisco e contribuinte. Pairando sobre todos os principios, encontra-se o
sobreprincipio da seguranca juridica a dar certeza e estabilidade ao Direito. Por fim, sdo analisados
alguns casos praticos de lides tributarias envolvendo o fisco paulista e contribuintes, julgados nos
orgaos competentes da esfera administrativa, onde sdo destacados os argumentos que reforcam a
seguranga juridica nas decisdes.

Palavras-chave: Direitos fundamentais. Seguranca juridica. Processo administrativo tributario.

ABSTRACT: This article is the result of research in the legal field which seeks to make the
link between the concept of fundamental rights and procedural instrumentality shrouded in tax
administrative process. Stands out, initially, the evolution of the concept of the state that migrates
historically liberal character designs for the modern Social Democratic rule of law. Meanwhile, the
law theory was conforming to the new tasks arising from the social conception of the state, where
it takes on the characteristic service provider, besides the classical functions derived from the old
liberal conception. This frame is reflected in the constitutions of modern states, which proliferate
many principles of the new order, which guide the production and application of the law. And it is in
constitutional order to seek fundamental rights, raised to this condition by policy decisions of a given
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society, which reflect the expected values for their components. The constitution, it is thus the key
legal instrument of expression of fundamental rights and their respective guarantees, which are set
out the principles that guide their interpersonal behavior. Making a cut for the tax procedural area,
we highlight some of the principles that guide the application of law in the contested relationship
between tax authorities and taxpayers. Over all the principles, is the higher principle to give
certainty and stability to the law. Finally we analyze some practical cases of tax disputes involving
the Sdo Paulo tax authorities and taxpayers, judged by competent agencies of the administrative
sphere, where the arguments that strengthen legal certainty in the decisions are posted.

Keywords: fundamental rights. legal certainty. tax administrative process.
INTRODUCAO

O presente trabalho procura demonstrar a importancia da defini¢ao
de garantia dos direitos fundamentais na Constituigdo em um Estado
Democratico Social de Direito. O objetivo central € esclarecer como o
direito positivo brasileiro trata das garantias aos direitos fundamentais na
relacdo entre a Administragdo Publica e os administrados, especialmente
no ramo de Direito Tributario.

Para tanto, primeiramente, traca-se um sintético histérico da
evolucao do Estado desde sua concepcao liberal até a ado¢ao de uma
visdo social do Estado no século XX. Em seguida, aborda-se o conceito
de direitos fundamentais, e como eles estdo garantidos na Constituicdo
Federal do Brasil de 1988. Sdo dados destaques aos principios que
orientam a aplicacdo do Direito Administrativo no pais, os quais tém a
relevante fun¢do de resguardar os direitos dos cidaddos, sobretudo os
direitos fundamentais, frente a atuacao estatal. Ainda, mais especificamente
tratando de questdes de natureza tributaria, discorre-se sobre os principios
que orientam o processo administrativo tributério.

Por fim, sdo feitas analises de casos praticos a partir de
julgamentos efetuados no ambito do TIT - Tribunal de Impostos e Taxas
do Estado de Sao Paulo, onde se procurou verificar a aplicagdo dos
principios constitucionais que demarcam a segurancga juridica, um dos
direitos fundamentais. A relagdo Fisco-contribuinte deve estar assentada
sobre bases juridicas solidas que permitam aos sujeitos da relacdo juridica
tributaria ter estabilidade e certeza nas suas agdes concretas do dia-a-dia,
consolidando um Estado de Direito que permita a previsibilidade das
decisdes negociais em um ambiente econdmico competitivo.

Sao fontes que orientam a analise desenvolvida a legislagdao
de regéncia do ICMS paulista, o Cédigo Tributario Nacional, além da
Constituicao Federal da Republica do Brasil de 1988, a doutrina referida
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nas referéncias bibliogréaficas e a jurisprudéncia dos 6rgdos de julgamento
do contencioso administrativo tributario paulista, sobretudo do Tribunal de
Impostos e Taxas.

1 AEVOLUCAO DA CONCEPCAO DE ESTADO E OS
DIREITOS FUNDAMENTAIS

O Estado, como concebido hoje, em suas trés fungdes essenciais,
legislativa, administrativa e jurisdicional, evoluiu de uma concepg¢ao
liberal nos séculos XVIII e XIX para uma feicao social mais abrangente a
partir do século XX.

Com a Revolugdo Francesa, o poder divino do rei foi limitado
e as funcdes estatais ficaram bem definidas e separadas em poderes
distintos. As Revolucdes Francesa e Industrial viram triunfar o poder
da classe burguesa, que passou a ter o controle da nascente economia
capitalista. Esse novel sistema econdmico necessitava de regras claras e
estaveis, de sorte que o novo modelo de Estado foi essencial para tolher
as investidas absolutistas do rei sobre o dominio economico. A mudanga
nos paradigmas politicos, com a instituicdo de formas representativas da
vontade popular, particular e principalmente da classe burguesa, impediu
a total subserviéncia as determina¢des imperiais, pelo menos no campo
econdmico, ou tal subserviéncia foi muito mitigada em véarias nagdes onde
o modo capitalista de produgdo prosperou. As pessoas foram estimuladas
a desenvolver suas atividades profissionais e empreender seus negdcios
sem que o rei pudesse impedir arbitrariamente tais atividades. Leis foram
editadas por orgdo estatal independente do poder divino do rei. Leis
que planificaram o horizonte para o desenvolvimento do capitalismo,
garantindo, sobretudo, a propriedade privada e os contratos civis.'

Ao Estado, em sua funcdo executiva, cabia administrar o destino
da nacdo, segundo o que estivesse estipulado nas leis, cumprindo suas
atribuicdes classicas de seguranga, de defesa contra invasores externos,
agente arrecadador, emissor de moeda, regulador do comércio externo,

' Parauma analise do tema, sugerimos a leitura da obra “Por que as nagdes fracassam”,

de Daron Acemoglu e James Robinson. Na obra, os autores analisam as razdes que levam
algumas nacdes a prosperarem e outras a fracassarem. No cerne do estudo, esta a ideia de
que somente através de instituigdes politicas e econdmicas inclusivas ¢ possivel manter
um desenvolvimento sustentado.
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dentre outras, e estruturante das demais fun¢des de Estado: a legislativa
e jurisdicional.

A intervengdo na economia era minima e apenas no que fosse
absolutamente necessario, posto que os particulares tinham total autonomia
para desenvolver seus negocios. Alias, o Estado intervinha para garantir o
cumprimento dos contratos e preservar a propriedade no mais das vezes.
Também era de sua alcada a promocao da infraestrutura do pais, a logistica
de estradas, portos, entrepostos, aduanas, uma vez que se tratava de obras
de grande envergadura, em que os particulares ndo tinham disposi¢ao, nem
capital para enfrentar.

No entanto, crises sucessivas, de abastecimento, de oferta,
de desvalorizacao escritural da moeda, enfim, crises inerentes ao
capitalismo, cuja andlise ndo cabe no presente estudo, acabaram por
induzir a participagao mais ativa do Estado na economia, seja como agente
regulador, seja como protagonista econdmico. A crescente participacao
estatal na economia foi consequéncia direta da incapacidade da economia
capitalista antever e evitar as sucessivas crises em que foram jogados os
paises que se viram frente a frente aos problemas de desemprego, fome,
desigualdades, inflacdo etc.

Os efeitos deletérios na sociedade provocados pela chamada
segunda revolugdo industrial no inicio do século XIX, a insatisfa¢do
do movimento operario que surgia, a pregacdo da Igreja Catdlica pela
harmonia do convivio entre patroes e empregados e as reacdes ocorridas
no meio académico, conforme enfatiza Ferreira (2012, p. 444), levaram a
transformagao de um Estado liberal para um Estado social de Direito.

Di Pietro (2007, p. 218) ilustra bem essa passagem no texto
abaixo, em que trata do direito administrativo:

Com o Estado Social, o interesse publico a ser alcangado
pelo direito administrativo humaniza-se, na medida em que
passa a preocupar-se nao s6 com os bens materiais que a
liberdade de iniciativa almeja, mas com valores considerados
essenciais a existéncia digna; quer-se liberdade com
dignidade, o que exige maior intervengdo do Estado para
diminuir as desigualdades sociais e levar a toda a coletividade
o bem-estar social. O interesse publico, considerado sob o
aspecto juridico, reveste-se de um aspecto ideoldgico e passa
a confundir-se com a ideia de bem comum.

Para entender como esse novo Estado se apresenta, Bercovici
(2005, p. 33) ensina que as constituicdes do século XX ndo querem
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manter a estrutura econdmica vigente até entdo, mas sim alterd-la, com
propositos dirigentes para se atingir certos objetivos sociais e economicos.
A autorregulacdo dos mercados nao fora capaz de evitar as crises que o
sistema econdmico engendrou. Dai, a necessidade de uma constitui¢ao
dirigente, que altere a estrutura econdmica na busca de uma nova ordem
econdOmica, de natureza programatica.

Ora, esse protagonismo do Estado se refletiu no Direito, se
refletiu nas diversas constituicdes que o mundo ocidental, sobretudo,
editou ao longo do século XX. A presenga forte do Estado, em que este
era demandado a ofertar servigcos publicos cada vez mais numerosos e
regulares, nos levou ao Estado social.?

Aqui a presenca do Estado na economia ¢ ampla: além daquelas
atividades classicas que a ele estdo reservadas, também lhe cabe fornecer
saude, educagdo, assisténcia e previdéncia social, fomentar setores
econOmicos incipientes, combater desigualdades sociais e regionais,
e investir na infraestrutura. A ideia que prevalece no século XX ¢ a de
que a intervencdo estatal na economia € necessaria para orientar o
desenvolvimento e induzir o crescimento econdmico.

Portanto, a funcdo administrativa do Estado assumiu outra
feicdo no Estado Social, muito mais ativa e ampla, com largos reflexos
na economia e, principalmente, na esfera dos direitos fundamentais das
pessoas. Os estudiosos do Direito devem ter a preocupagdo constante
de analisar como a relagdo Estado-cidadao ¢ vista do ponto de vista da
observancia dos direitos fundamentais, face ao amplo papel do Estado na
sociedade moderna.

1.1 Direitos fundamentais

Primeiramente, temos que nos aproximar do conceito de direitos
fundamentais, delimitando o objeto do nosso estudo. Aqui vale destacar o
que entendemos por interpretacao que se da aos textos normativos. Ensina
Carvalho (2011, p. 197) que o intérprete ndo “extrai” ou “descobre” o
sentido que se acha oculto no texto. O sentido ¢ construido a partir da
sua ideologia, do universo de sua linguagem, vale dizer, do “mundo” que

2 Paraum estudo sobre a passagem do Estado Liberal para o Estado Social, recomenda-

se a leitura do livro de Paulo Bonavides: “Do Estado Liberal ao Estado Social”, em que
o ilustre jurista discorre sobre a revolucdo do Estado Social em sua fase de concretizagao
constitucional.
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ele conhece. Conclui-se, dessa proposi¢do, que a interpretacio € processo
inesgotavel, dada a multiplicidade, instabilidade e mutabilidade das
relagdes entre os seres que processam mutagdes semanticas no espirito
humano (CARVALHO, 2011, p. 201).

O que sdo direitos fundamentais somente a Teoria do Direito
pode explicar, entendida como sistema de conceitos e afirmagdes idoneos
que explicam as formas e estruturas do direito positivo. Segundo o
jurista italiano Ferrajoli (2011, p. 91-92), direitos fundamentais devem
ser entendidos como um conceito formal e estrutural de “[...] direitos
atribuidos universalmente a todos enquanto pessoas (como sdo todos os
‘direitos humanos’ ou ‘das pessoas’) e/ou enquanto cidadaos (como sdo
todos os ‘direitos de autonomia’, sejam esses ‘politicos’ ou ‘civis’)”. Sua
defini¢do ndo diz quais sdo os direitos fundamentais, mas sim o que sao
direitos fundamentais. Ele defende que a forma universal dos direitos
fundamentais ¢ a tinica técnica que tutela as necessidades e expectativas
que os direitos fundamentais estipulam.

Em outro estudo, e a partir de sua definicio de direitos
fundamentais, Ferrajoli (2005, p. 292-294) propde duas tipologias de
direitos fundamentais, de carater teérico e formal: uma subjetiva e outra
objetiva. Ha trés classes de sujeitos possiveis de serem titulares de direitos
fundamentais: pessoas fisicas, cidaddos e pessoas com capacidade de agir.
Conforme o status de relevancia ou nao de ser cidaddo e/ou com capacidade
para agir, podem ser classificados quatro tipos de direitos fundamentais:
(a) direitos humanos: pertencem a todas as pessoas, inclusive as que nao
sdo cidaddos nem tém capacidade de agir; (b) direitos civis: pertencem
as pessoas com capacidade de agir, independentemente da cidadania;
(c) direitos publicos: pertencem aos cidaddos, independentemente da
capacidade de agir; (d) direitos politicos: pertencem as pessoas que tém
cidadania e também sdo capazes de agir. Os dois primeiros conjuntos,
que ndo dependem de cidadania, Ferrajoli chama de direitos da pessoa
ou direitos de personalidade. E aos dois altimos conjuntos, que levam em
conta a cidadania, de direitos de cidadania.

No entanto, para ele, os direitos fundamentais devem ser
constitucionalizados, isto ¢, devem estar inseridos em constituicdes rigidas
e num sistema onde haja rigoroso controle judicial da constitucionalidade.
Assim, a producdo normativa deverd observar os direitos fundamentais,
de maneira que o conteudo das leis tem um significado que dao a
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democracia uma caracteristica substancial, e ndo apenas formal
(FERRAJOLI, 2011, p. 99).}

A constitui¢do, portanto, traria em seu bojo a protecao aos direitos
fundamentais, aos quais toda a legislagdo infraconstitucional devera estar
subordinada, tendo em vista o carater universal de tais direitos e os valores
insitos que se deseja perseguir. A rigor, somente dessa forma estariam os
direitos fundamentais protegidos da discricionariedade politica, vinculando
Estado e sociedade.

Parao constitucionalista Silva (2009, p. 178), direitos fundamentais
referem-se a principios que resumem a concep¢ao do mundo e informam a
ideologia politica de cada ordenamento juridico. No direito positivo sdo as
prerrogativas e instituigdes consubstanciadas em garantias de convivéncia
digna, livre e igual de todas as pessoas. Entende que “[...] no qualificativo
fundamentais acha-se a indicacdo de que se trata de situacdes juridicas
sem as quais a pessoa humana nao se realiza, ndo convive e, as vezes, nem
mesmo sobrevive”. Os direitos fundamentais do homem impdem limites
aos poderes do Estado.

A preservacdo da forca normativa dos principios fundamentais
da constitui¢do, em um mundo de permanentes mudangas politico-sociais,
deve levar em conta também, sob minuciosa ¢ adequada ponderagao, a
orientacdo contraposta. Nesse sentido, Hesse (1991, p. 21), ensina que
direitos fundamentais ndo podem existir sem deveres, por exemplo, ou que
o federalismo nio subsiste sem certa dose de unitarismo. E desejavel que
a constitui¢do seja estabelecida com uns poucos principios fundamentais,
adaptaveis a realidade sdcio-politico vivenciada pela sociedade, de
forma a preservar a sua for¢ca normativa. O contrario, constitui¢ao
prédiga em principios, erigidos ao sabor das circunstancias particulares
¢ momentaneas, sobretudo de carater politico, tenderiam a enfraquecer o
carater normativo da constitui¢do, posto que esta teria que ser revista com

3 Ferrajoli (2011, p. 118) advoga a separacdo entre fungdes de governo e fungdes de
garantia para que os direitos fundamentais estejam ao amparo das ultimas, ndo ficando
dependentes do Poder Executivo sob o rotulo abrangente de “Administragao Publica”
(direitos sociais como educag¢do, satide publica, por exemplo): “[...] € hoje essencial uma
outra distingdo e separacdo, aquela entre fungdes e instituigdes de governo e fungdes
¢ instituicdes de garantia, baseada na diversidade das suas fontes de legitimagdo: a
representatividade politica das primeiras, sejam elas legislativas ou executivas, e a sujei¢ao
a lei, e precisamente a universalidade dos direitos fundamentais constitucionalmente
estabelecidos, das demais”.
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uma periodicidade maior do que o desejavel. Para ser eficaz, a constituicao
necessita ser estavel, imune a frequentes revisdes constitucionais, posto
que, caso contrario, sua for¢ca normativa estaria sendo debilitada.

Marinoni (2004, p. 2-3) leciona que direitos fundamentais
expressam valores caros a sociedade, de modo que ndo podem apenas estar
atrelados a subjetividade dos seus titulares, mas, principalmente, irradiam
efeitos (valores) sobre toda a ordem juridica.

Tendo em vista a dimensdo objetiva dos direitos fundamentais, ¢
dever do Estado protegé-los. A autonomia privada nao deve prevalecer se
afronta um direito fundamental. E dever do Estado estabelecer normas e
atuar para que o direito fundamental nao seja afrontado.

Qualquer norma constitucional definidora ou garantidora de
direitos fundamentais, por conseguinte, deve ter aplicagdo imediata
pelos poderes publicos. Assim, conforme sua competéncia, devem os
poderes: proceder em tempo razoavel na elaboracdo de normas que
garantam a exequibilidade dos direitos fundamentais; mover-se no ambito
desses direitos; ndo enunciar preceitos incompativeis com os direitos
fundamentais; interpretar os preceitos constitucionais consagradores de
direitos fundamentais na aplicacdo em casos concretos, procurando sua
maxima efetividade; concretizar os direitos fundamentais no exercicio
de sua competéncia planificadora, regulamentar e prestadora de servigos
(PIOVESAN, 2003, p. 45-46).

A Constituigdo brasileira de 1988 foi prodiga em relacionar
direitos fundamentais no corpo de seu Titulo II — Dos Direitos e Garantias
Fundamentais. Sob esse titulo estdo os direitos e deveres individuais e
coletivos, os direitos sociais e os direitos politicos. Nao se pode perder
de vista que a relacdo de direitos fundamentais expressos no Titulo II ¢
exemplificativa, como a propria Constituicdo preveé no § 2° do art. 5°
“Os direitos e garantias expressos nesta Constituicao nao excluem outros
decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados
internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte.”
Segundo Marinoni (2004, p. 2), ha previsdo constitucional para se eleger
outros direitos materiais como fundamentais fora aqueles elencados na
propria Constituicao.

Interessa-nos aqui, destacarmos aqueles principios elencados pela
Constituicdo brasileira que conformam a atuagao do Estado em sua fun¢ao
executiva, ou seja, os principios que delineiam a atividade estatal em sua
relagdo com os administrados, vale dizer, principios que a Administragao
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Publica deve atender, sob pena de afrontar os direitos fundamentais do
cidaddo. Abordaremos, portanto, no topico a seguir, de forma sintética,
alguns principios a que se submetem os poderes publicos na realizagao
dos direitos fundamentais consagrados no texto constitucional, e, em
particular, dos principios afetos ao processo administrativo tributario.

2 OS PRINCIiPIOS QUE ORIENTAM O
DIREITO ADMINISTRATIVO

O estudo dos principios se faz premente porque tais normas sao
os esteios fundamentais de todo o ordenamento juridico, como assevera
Mendes (2012, p. 352). Estdo em patamar superior da hierarquia juridica a
orientar o conjunto de prescrigdes que emanam dos poderes estatais.

A doutrina brasileira busca, incessantemente, como ¢ prova a
abundante publicagdo de obras sobre o tema, sistematizar os principios
que regem o Direito Administrativo, sobretudo aqueles encartados na
Constituicdo Federal. Delimitar com precisdo se os principios foram
violados na pratica dos operadores do direito ¢ uma tarefa importante para
essa sistematizac¢ao, conforme aponta Marrara (2012, p. xvi).

A Constituicao de 1988 traz, em seu artigo 37, expressamente
os principios que regem a Administracao Publica, quais sejam legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.* Nao obstante esse
rol exemplificativo, a Administragdo Publica esta submetida aos ditames
principioldgicos implicitos ao Estado Democratico de Direito. Na propria
Constituicdo e na legislacdo infraconstitucional, sdo citados outros
principios que informam a atividade administrativa. Portanto, ¢ de vital
importancia para aplicacdo do Direito Administrativo conhecer a exata
extensao dos principios que sustentam a atividade administrativa, onde sdo
construidas as relacdes juridicas entre administrados e a Administracao
Publica. Di Pietro (1999, p. 66-86) destaca os seguintes principios no
Direito Administrativo, a titulo exemplificativo, sem esgotar o assunto:
legalidade, supremacia do interesse publico, impessoalidade, presun¢ao de
legitimidade ou veracidade, especialidade, controle ou tutela, autotutela,
hierarquia, continuidade do servigo publico, publicidade, moralidade,

4 Artigo 37 da Constituigdo Federal: “A administragdo publica direta e indireta de

qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:[...]”.
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razoabilidade e proporcionalidade, motivagdo, eficiéncia e seguranca
juridica. Araujo (2007, p. 47-74) relaciona os principios supremacia do
interesse publico, legalidade, indisponibilidade do interesse publico,
poder-dever ou exigibilidade do exercicio da competéncia, isonomia,
impessoalidade, moralidade, publicidade, razoabilidade, responsabilidade
do Estado, presuncdo de legitimidade, imperatividade e auto-
executoriedade, controle jurisdicional, discricionariedade, continuidade
dos servigos publicos, especialidade, tutela administrativa, motivacao,
autotutela, hierarquia e subordinagao.

Di Pietro (2012, p. 10) nos ensina, ainda, que o principio da
legalidade deve ser “[...] considerado em sentido amplo, que abrange o
aspecto formal (lei em sentido estrito) e o aspecto material, axioldgico,
substancial, que abriga os valores e principios essenciais a justica e a
dignidade da pessoa humana”.

Além dos principios expressos no artigo 37 da Constitui¢ao
Federal, hd que se dar conta dos principios da razoabilidade,
proporcionalidade, motivagdo, reserva do possivel e seguranca juridica,
dentre outros condizentes com a ordem constitucional. Finalmente, na esfera
infraconstitucional, ha os principios de direito administrativo informados
nas normas do direito positivo, como, por exemplo, na lei de licitagdes, lei
de concessdes de servigos publicos, lei de processo administrativo federal
(PIETRO, 2012, p. 10-11).

2.1 Principios no processo administrativo tributario

Na ligdo de Conrado (2004, p. 98), a ideia de processo esta
relacionada com o fato juridico “conflito”. Diante do fato juridico tributério,
ha posigdes conflitantes em que o direito ¢ reivindicado por contribuinte
e pelo fisco concomitantemente. Até chegar a esse ponto de tensdo, o
agente publico, através de uma série de determinados atos administrativos,
organizados logica e cronologicamente, comumente denominados de
procedimento, efetua o langamento de oficio, em que € exigido o imposto,
se devido, e impondo a penalidade cabivel. Ao se contrapor a essa exigéncia
fiscal, o contribuinte inaugura o processo administrativo tributario, onde
exercitara seu direito a ampla defesa e apresentard o contraditério.

Enquanto o procedimento visando a constituicio do crédito
tributario, entendido como a obrigacao de pagar tributo mais a aplicagao
de penalidade pelo cometimento de infracdo a legislacdo tributaria, ¢
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marcadamente fiscalizatorio e de natureza investigativa, o processo
administrativo tributario surge em momento posterior, quando o contribuinte
resiste a pretensao do fisco. Portanto, o processo administrativo tributario
nasce co