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EDITORIAL

http://dx.doi.org/10.1590/2317-6172201715

E com satisfacio que apresentamos o segundo numero da Revista Direito GV em 2017
(v. 13,n. 2, maio-ago. 2017). Este nimero traz doze artigos in¢ditos, bastante diversos te-

maticamente, sendo dois artigos estrangeiros e dez nacionais.

Um ponto deste numero chama a atengao e merece ser comentado. Do total de artigos
publicados, 25%, ou seja, trés artigos, foram submetidos em inglés. Temos observado um
/ . ~ . . . . A . .

aumento do numero de submissées originais em inglés, tanto de autores brasileiros, quan-
to de estrangeiros. Tendo em vista a recomendagao da plataforma SciELO — de que as
revistas brasileiras da area de ciéncias sociais aplicadas passassem a publicar a0 menos 25%
de artigos em inglés ja a partir de 2016 —, " este dado ¢ interessante, pois demonstra a con-
vergéncia entre as agoes da Revista Direito GV e as politicas da plataforma SciELO.

Argumentamos, em Editorial anterior (v. 12, n. 2, maio-ago. 2016), que a mera mudan-
ca da Hngua nao necessariamente gera aumento da insercao internacional, e tampouco
. . . . o« / . . . . !/ .
implica em maior impacto do periodico brasileiro, seja em numero de downloads, seja de
citagdes. Sobretudo porque a produgéo académica, em determinadas areas, pode ter um
indiscutivel interesse local. Ao publicar pesquisas cujas tematicas e problemas nao inte-
ressam a outros paises — principalmente a0 norte global —, a opgao das revistas pela
. ~ . A . ~ !/ 4 . !/
publicagao em inglés pode impor um custo que nao trara o beneficio esperado. A area
do direito poderia obter mais beneficios se buscasse uma intensa troca com os paises da
America Latina e Espanha. Nessa perspectiva, faria sentido incentivar a publicagao em
espanhol, para alem do portugués. Ou seja, consideramos que a adogao irrestrita do
inglés em substitui¢ao ao portugués como lingua de publicagao na area do direito ainda

¢ discutivel.

Dito isso, ¢ inegavel a existéncia de artigos que, gragas a tematica, se beneficiariam da publi-
cagao em inglés, possibilitando a exposigao a um publico leitor mais amplo, inclusive estran-
geiro. Assim, guardadas as especificidades de cada area ou mesmo subarea do conhecimento
juridico, temos visto com entusiasmo a submissao de artigos originais em inglés. Convida-

mos outros autores e autoras a submeter artigos nesta lingua no futuro.

1 VideTabela 4 (p. 16) em Critérios, politica e procedimentos para a admissdo e a permanéncia de periédicos cientificos
na Colecdao SciELO Brasil. Sao Paulo: SciELO, 2014. Disponivel em: <http://www.scielo.br/avaliacao/
20141003NovosCriterios_SciELO_Brasil.pdf>. Acesso em: 26 jun. 2017.
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Por fim, aproveitamos para agradecer aos pareceristas anonimos que, com seu trabalho
silencioso, porém fundamental, ajudaram autoras e autores no desenvolvimento dos tex-
tos ora publicados.

Boa leitura!

Catarina Helena Cortada Barbieri
Editora-Chefe
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EDITORIAL

http://dx.doi.org/10.1590/2317-6172201715

We are pleased to introduce the second issue of Direito GV Law Review in 2017 (Vol. 13, No.
2, May-Aug. 2017). This issue brings together twelve unpublished articles; two foreign and ten nation-
al, covering substantially dzﬁrerent topics.

One aspect of this issue is noteworthy and deserves attention. Of the total number of articles pub-
lished here, 25% (that is, three articles) were submitted in English.We have seen an increase in the
number oforigina] submissions in English, both by Brazilian authors and byforeign authors. Con-
sidering the recommendations of the SciELO platform — that Brazilian journals in the applied
social sciences should publish at least 25% of their articles in English from2016 onwards' — this
is an interesting development, as it shows a convergence between the actions QfDireito GV Law

Review and the policies of the SciELO platform.

We argued in a previous Editorial (Vol. 12, No. 2, May-Aug. 2016) that a mere change in the lan-
guage does not necessarily imply an increase in international submissions, nor does it imply a greater
international impact thhe Brazilian journals, either in the number Qfdown]oads or citations. Espe-
cially because academic production in certain areas may have an undeniable local interest. By
publishing research on issues and problems which do not interest other countries — especially the
Northern Hemisphere — the publishing of articles in English may incur an expense that will not
result in the expected benefits. The area of law could benefit more by seeking a greater exchange
with Latin American countries and Spain. According to this perspective, it would make more sense
to encourage publication in Spanish, in addition to Portuguese. That is to say we consider that the
unrestricted adoption of English in publications as a substitute for Portuguese in the area of law
is still arguable.

That being said, it is undeniable that there are articles that would benefit from publication in Eng-
lish, due to their subject, facilitating exposure to a wider readership, including foreign readers. Thus,
given the specificity of each area or even sub-area of legal knowledge, we have enthusiastically wel-
comed the submission of original articles in English. We invite other authors to submit articles in

this Ianguage in thefuture.

Finally, we would like to thank the anonymous reviewers who, through their silent butfundamenta]

1 Please refer to Table 4 (p. 16) in Criterios, politica e procedimentos para a admissao e a permanéncia de
periodicos cientificos na Colegao SciELO Brasil. Sao Paulo: SciELO, 2014. Available at: <http://www.sci-
elo.br/avaliacao/ 20141003 NovosCriterios_SciELO_Brasil. pdf>. Accessed on: June 26, 2017.
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work, have helped authors in the development thbe published texts.
Enjoy your reading!

Catarina Helena Cortada Barbieri
Editor-in-chief
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Etica & incentivos:
devemos recompensar quem
denuncia corrupgao?

MORAL & INCENTIVES: SHOULD CORRUPTION WHISTLEBLOWING BE REWARDED?

Mauricio Soares Bugarin® e Tomas Tenshin Sataka Bugarin®

Resumo

Tendo como objeto o Projeto de Lei n. 857/2012, aprovado pela Camara Legislativa
do Distrito Federal em 2013, este artigo analisa o principio da compensacao pecu-
niaria ao cidadao que denuncia a corrupcao, sob a 6tica da Teoria de Desenhos de
Mecanismos e do Direito. Um modelo de Teoria da Decisao estabelece um poten-
cial conflito para o cidadao entre a satisfacao com o beneficio monetario auferido
pela dendncia (“incentivo pecuniario”] e a insatisfacdo com o sentimento de estar
sendo pago para exercer seu dever civico (“desincentivo moral”’). Mostra-se que,
quando ha heterogeneidade na sociedade, o efeito do incentivo pecuniario pre-
domina e a introducao da compensacao é benéfica para a sociedade. Além disso,
propomos uma alteracao no PL que transforma o desincentivo moral em incentivo
a dedicacao ao controle da corrupcao. Finalmente, por meio da analise de leis e
de estudos de casos, confirmamos que, além de compativel com o ordenamento
juridico brasileiro, esse mecanismo ja é efetivamente aplicado em diferentes situ-
acoes no pais.
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5
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Palavras-chave
Analise econdmica do Direito; controle social da corrupcao; incentivos; dever civi-
co; ética.

Abstract

This article presents an applied mechanism design and a legal analysis of a Bill
proposed into law by the Brazilian Federal District House of Representatives in
2013. The Bill offers monetary rewards for citizens that denounce corruption. In
our decision-theoretic model, corruption control may give the citizens utility due
to their civic responsibility feeling. The main trade-off brought about by the
reward mechanism is that, by receiving compensation, citizens’ civic impulse to
dedicate effort to curb corruption may be reduced. However, our model shows
that if society is heterogeneous enough, the monetary reward motive prevails and
the Bill fosters social involvement. Furthermore, we propose a mechanism that
transforms the moral dissatisfaction of receiving money into a moral incentive to
dedicate to corruption control. Finally, a careful analysis of the Law and of a
series of case studies in Brazil suggest that such a mechanism does not violate
the Constitution and, furthermore, has actually been used under different forms
in the Brazilian legal system.

Keywords
Law and Economics; social control of corruption; incentives; civic duty; moral.
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INTRODUCAO
No dia 5 de agosto de 2013, foi publicado no Didario Oficial da Camara Legislativa do DF projeto
de lei aprovado em 27 de julho que “concede prémio a pessoa que comunicar as autoridades
competentes a pratica de crime contra a Administragao Publica do Distrito Federal, de que
resulte a efetiva recuperagao de valores do Erario” (DISTRITO FEDERAL, 2013).
A publicagao do PL, cujo objetivo era estimular a sociedade a se envolver com maior afin-
co no controle da corrupgao, gerou imediata repercussao na midia, nem sempre favoravel.
O Correio Braziliense, por exemplo, em reportagem de 6 de agosto de 2013, inicia seu
texto afirmando que “No que depender da Camara Legislativa, o Distrito Federal voltara a
¢poca do Velho Oeste americano” (COSTA, 2013) e apresenta argumentos de especialistas

contra o PL. Segundo a reportagem,

[plara o cientista politico Leonardo Barreto, retirar parte do recurso roubado dos cofres
publicos e entrega-lo para um delator e desviar o dinheiro duas vezes. Barreto comparou
a situagao a um roubo de caminhao de carga, no qual a pessoa que teve conhecimento
do crime e entregou os ladrdes as autoridades leve certa quantidade do carregamento

para casa, como recompensa pelo ato. (COSTA, 2013)

O artigo cita a seguinte frase do cientista politico Leonardo Barreto: “Se quer incen-
tivar um comportamento mais correto, talvez, sim, com uma premiagéo, mas nunca com
o produto do roubo” (apud COSTA, 2013)."

A reportagem tambem chama a atengao para a possibilidade de o PL ser inconstitucional
e acrescenta o posicionamento do fundador e secretario-geral da Organizagao Nao Gover-
namental Contas Abertas, Gil Castelo Branco, segundo o qual “a obrigagao de todo cidadao
e agir contra o que e errado. Recompensar quem age corretamente, segundo o especialista,
nao e uma atitude ¢tica” (COSTA, 2013). Ainda, o secretario-geral sustentou a contrarie-
dade da proposta aos principios da cidadania.

Em semelhante linha de raciocinio, Dworkin e Near (1997) afirmam consubstanciar-se
a dentincia em atitude informada por valores admiraveis e pela boa consci¢ncia do denun-
ciante, sendo certo que tal ato ndo deve ser motivado por consideragdes financeiras.

No entanto, em seu editorial de 9 de agosto de 2013, a Folha de S. Paulo, reconhecendo
que, em tese, “qualquer pessoa que tome conhecimento de um crime tem o dever moral
de denuncia-lo as autoridades competentes”, tambem lembra que “[n]Jo mundo real, dela-
tar um crime envolve riscos. No minimo, de ser tachado de alcaguete. Na pior das hipoteses,

a propria vida e ameagada”. Por essa razao, o editorial argumenta que “a sociedade precisa

1 Comunicacédo oral.
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reconhecer que, dentro de certos limites, determinadas medidas pragmaticas constituem
um avango”. E conclui com uma visao positiva do PL, afirmando: “Se bem regulamenta-
da, a recompensa pode representar importante ferramenta — e impulsos morais automa-
ticos nao deveriam impedi-la” (FOLHA DE S. PAULO, 2013, p. A2).

Nao obstante essa ultima visao favoravel, o governador do Distrito Federal, Agnelo
Queiroz, entendeu por bem vetar o PL em 30 de agosto de 2013. Segundo reportagem
no Portal R7 Noticias, “Agnelo tambeém disse que dentncias envolvendo politicos devem
ser feitas pelos cidadaos de bem como obrigagao civica e nao podem estar vinculadas as
possibilidades de conseguir vantagens financeiras” (FRASAO, 2013). Cita ainda as pala-
vras do governador Agnelo Queiroz: “O crime e nocivo a toda a comunidade. Nao pode ser
causa de lucro para absolutamente ninguém, nem mesmo aos que o denunciam” (apud
FRASAOQO, 2013).

A reportagem do R7 Noticias inclui parecer de Marcelo Neves, professor titular da
cadeira de Direito Publico da Universidade de Brasilia (UnB). Ele “explicou que a pro-

posta [seria] inconstitucional desde a criagao porque fere o principio da Moralidade Admi-
nistrativa” (FRASAO, 2013). Nas palavras do professor,

O Estado jamais podera vincular pagamento de valores a produtos da corrupgao. Se
a lei fosse sancionada, quem fizesse a dentincia se tornaria tao criminoso quanto, porque

receberia um valor em cima da prépria criminalidade e estaria se beneficiando da prépria

corrupgio. (apud FRASAO, 2013)

Os posicionamentos citados desvelam a grande polémica a revestir o assunto, especial-
mente ao incorporar consideragdes de ordem moral ao debate. Como a discussao envolve
recursos publicos, surge naturalmente a questao de se a teoria economica teria alguma con-
tribui¢ao a oferecer ao debate. O objetivo deste artigo ¢ justamente revisitar os argumentos
oferecidos acima com o instrumental teorico e pratico da economia dos incentivos e da teo-
ria de desenhos de mecanismos, sem desconsiderar as teses juridicas subjacentes ao debate.
Para tanto, o artigo se encontra dividido em outras cinco segoes.

A segao 1 discute de forma mais geral os argumentos propostos pelos detratores do
PL a luz da economia dos incentivos. A se¢ao 2 langa mao do instrumental de desenho de
mecanismos para avaliar os incentivos com os quais se defronta um cidadao ao decidir como
alocar seu limitado tempo entre as atividades de trabalho (geradoras de renda), de lazer
(proporcionadoras de satisfagao pessoal) e de controle da corrupgao (que pode gerar satis-
fagao civica e/ ou retorno pecuniario caso o mecanismo do PL esteja presente). Os modelos
de teoria da decisao avaliados sugerem a existéncia de um trade-off entre satistagao civica
e beneficio pecuniario, de modo que o mecanismo de premiagao se torna mais desejavel em
sociedades mais heterogéneas nas quais a premiagao nao gere grande desincentivo civico,

como parece ser o caso do Brasil. Mais fundamentalmente, propGe-se ainda uma alteragao
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no mecanismo a fim de alinhar os incentivos dos cidadaos, fazendo que a lei estimule tanto
a satisfacdo civica como a satisfagao do beneficio pecuniario e, portanto, induza maior envol-
vimento do corpo social no esfor¢o de controle da corrupcgao.

A secdo 3 discute o enquadramento do mecanismo proposto na literatura existente. Em
seguida, a segdo 4 apresenta uma analise legal do PL n. 857/2012, enfrentando os argu-
mentos segundo os quais 0 mecanismo previsto no diploma legal padeceria de inconstitu-
cionalidade e, em ultima analise, conflitaria com o ordenamento juridico brasileiro como

um todo. Finalmente, apresentamos as consideragdes finais do estudo.

1 ETica, OBRIGACAO CIVICA E CUSTOS: UMA ANALISE SOB A OTICA DA ECONOMIA
DOS INCENTIVOS

Considere inicialmente o argumento da cidadania: todo cidadao tem a “obrigagao civica”
de denunciar a corrupgao, portanto, nao ha razao para recompensar quem assim o fizer.
Aqui a teoria economica chama a atengao para a distingao entre a conduta e os impera-
tivos morais, civicos e ate legais. De fato, todo cidadao esta constantemente buscando tomar
boas decisées num mundo repleto de limitagdes. Essa realidade pode leva-lo a preferir
nao cumprir seus deveres civicos, optando por uma a¢ao que, dadas as limitagbes exis-
tentes, lhe parega melhor. Um exemplo mundano diz respeito ao lixo nas ruas. Nao ha obri-
gagao civica mais fundamental do que nao sujar nossas cidades. No entanto, apesar de ter-
mos feito muito progresso nessa diregao, ainda deparamos com muito entulho nas ruas. De
forma semelhante, com que frequéncia ouvimos noticias de cidadaos contribuindo no com-
bate a corrupgao?

Resta indagar por que nem todos os brasileiros guardam seu lixo ou denunciam pra-
ticas corruptas. A razao ¢ muito simples, e foi muito bem apresentada no supracitado edi-
torial da Folha de S. Paulo: custo.

E desagradavel, custoso, para o transeunte carregar residuos por dezenas de metros
ate encontrar uma lata de lixo. Por isso, na auséncia de outros incentivos, ele talvez pre-
fira deixar o lixo na via. Quais outros incentivos poderia ele ter? Naturalmente, se houvesse
um beneficio pecuniario, talvez ele guardasse os residuos para recebé-lo. Nos Estados Uni-
dos, por exemplo, ha estagdes de reciclagem perto de estabelecimentos comerciais em
que as pessoas depositam latas de cerveja e, em troca, recebem alguns centavos por isso.
Ha tambeém os incentivos negativos. A multa por jogar um resto de cigarro pela janela do
carro no estado americano de Washington pode chegar a US$ 1.000,00, segundo Orlan-
do Sentinel (GONZALEZ, 2011). Procedimento similar foi implantado em 2013 pela
Prefeitura do Rio de Janeiro, com multas de ate R$ 3.000,00 (BORGES, 2013). E natural
especular que a expectativa de punigao explique o baixo volume de lixo jogado nas ruas
nos EUA. Analogamente, especula-se que a mesma expectativa de elevada punig¢ao possa

explicar que o programa “Lixo Zero” tivesse, em trés meses, reduzido em 50% a quantidade
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de detritos nas ruas do Rio de Janeiro, de acordo com matéria publicada no jornal O
Globo (BORGES, 2013).

Em suma, aTeoria dos Incentivos explica que, quando existe um custo para executar
certa tarefa, os agentes necessitam ser de alguma forma motivados a fazé-lo, seja por meio
de incentivos positivos, como remuneragao ou algum tipo de premiagao, seja por meio de
incentivos negativos, como punigao.

O “custo”, no caso da lata de cerveja, ¢ bem primario e se reduz a ter de carrega-la con-
sigo. No caso particular da dentincia a corrupgao, no entanto, existem pelo menos dois
tipos de custo muito importantes. O primeiro foi ressaltado no supracitado editorial da
Folha de S. Paulo, bem como pelo proprio autor do PL, o deputado distrital Professor
Israel Batista, que asseverou que a recompensa “expressa de forma fisica o reconhecimen-
to de que o denunciante prestou um servigo de importancia extremada, ao se arriscar e
arriscar a sua familia” (SARRES, 2013). De fato, existe um risco a integridade fisica ao
denunciar um crime de corrupgao. Esse risco ja seria suficiente para desestimular muitas
pessoas, contrabalancando o sentimento de dever civico.

Mas e se nao houver risco, como no caso de uma denuncia anonima? Sera que os cida-
daos, imbuidos do dever civico, se dedicarao a tarefa de descobrir e denunciar os crimes
de corrupgao? A propria existéncia do PL sugere que nao, uma vez que os telefones ano-
nimos para denuncia estdo disponiveis a sociedade. De fato, parece haver evidéncia de que
esse mecanismo anonimo ¢ pouco usado. Estudo do Ministério do Turismo, por exemplo,
revela que em 2014 apenas 30 casos de turismo sexual infantil foram denunciados por meio
do “Disque 100” no estado do Acre (RODRIGUES, 2015). No primeiro semestre de 2015,
nao houve mais que oito registros. O aparentemente limitado uso desse mecanismo rela-
tivamente seguro de dentincia anénima esta associado ao segundo tipo de custo, qual seja,
o custo de oportunidade.

De fato, ja existe literatura economica sobre a questao da recompensa ao esforgo do
cidaddo que decide denunciar corrupgao.? O artigo de Bugarin e Vieira (2008) analisa essa
questao, modelando cuidadosamente a decisao do cidadao quanto a se envolver no esfor-
¢o social de combate a corrupgao. O artigo chama a atengao para o fato de que o tempo
e o esfor¢o dedicados pelo cidadao ao controle da corrupg¢ao competem com suas outras
atividades, em particular o trabalho, que lhe gera renda, e o lazer, que lhe gera felicidade.
Em outras palavras, para dedicar-se ao controle da corrupgao, o cidadao deve abrir mao
do tempo de trabalho, reduzindo sua renda, ou do tempo dedicado ao lazer. Sem duvida,
ele sera beneticiado indiretamente por sua agao, pelo beneficio que sera gerado para a socie-

dade como um todo, pelo uso apropriado do recurso publico recuperado. No entanto,

2 A secao 3 discute a questao paralela de proteger o denunciante, conhecido na literatura como whistle blower.
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esse ultimo beneficio ¢ diluido por toda a sociedade, enquanto a perda, seja em termos de
horas de trabalho, seja de lazer, ¢ exclusivamente sua. Por essa razao, Bugarin e Vieira (2008)
mostram que o envolvimento social espontaneo tende a ser muito reduzido, ficando muito
aquem do que seria otimo para a sociedade.

Os autores, de fato, vao alem e propéem um mecanismo para estimular a dedicagao dos
cidadaos ao esforgo oficial de controle da corrupgao pela recompensa aquele que se mos-
tre instrumental na elucidagao e recuperagao dos recursos publicos desviados pela corrup-
¢ao. Nesse artigo de 2008, sugere-se a recompensa como um percentual do valor dos recur-
SOsS recuperados, exatamente o que propunha o PL.3 No presente artigo expandimos o
modelo original de Bugarin e Vieira (2008), de forma a incorporar explicitamente a satis-
fagao civica de contribuir com o controle da corrupgao.

Considere agora o argumento da moralidade, segundo o qual ¢ antictico ou imoral remu-
nerar o denunciante. O fundamento parece se encontrar no sentimento de que seria moral-
mente condenavel usar recurso previamente desviado para remunerar o denunciante.

Analisando outras situagées, percebemos que inumeros sio os mecanismos institu-
cionais de recompensa. Por exemplo, a Receita americana (Internal Revenue System) recom-
pensa os cidadaos que fornecem informagoes relevantes sobre evasao fiscal, dando-lhes
um percentual normalmente correspondente a 10% do valor recuperado, surpreenden-
temente o mesmo percentual proposto no PL (COOTER; GAROUPA, 2001). Desde 2000,
existem no Brasil (CONSIDERA; CORREA; GUANAIS, 2001) — e em muitos outros pai-
ses ha mais tempo (PAUL, 2000) — os programas de leniéncia que permitem a uma empre-
sa envolvida em conluio negociar com o governo uma redugao ou até mesmo a elimina-
¢ao total de sua punigao caso ajude as autoridades nas investigages sobre o comportamento
ilegal de cartelizagdo. Outro exemplo recente, curiosamente aprovado exatamente na
mesma sessao da Camara Legislativa do DF que aprovou o PL em questao, ¢ o Projeto de
Lei n. 1.447/2013, de iniciativa do governador do Distrito Federal, que institui a gra-
tificagao a policiais, que varia de R$ 400,00 a R$ 1200,00, por apreensao de arma de
fogo no DF (COMISSAO..., 2013).

Uma possivel diferenga entre os exemplos institucionais apresentados e o proposto
pelo PL, que parece ter gerado grande reagao negativa, ¢ o fato de que a remuneragao pre-
vista pelo PL corresponde a um percentual do montante desviado, dando a impressao de

“duplo desvio”: “retirar parte do recurso roubado dos cofres publicos e entregé—lo para
um delator e desviar o dinheiro duas vezes” (COSTA, 2013).

3 Esse trabalho nao considera o retorno adicional para o cidadao gerado pela felicidade de estar contri-
buindo para a redugao da corrupgao, sua satisfagao civica. Detalhes da modelagem utilizada podem ser
consultados em: <http://bugarinmauricio.files.wordpress.com/2012/12/quaeco419.pdf>. Acesso em:
20 jun. 2017.
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Essa distingao da origem do dinheiro, no entanto, ¢ essencialmente ilusoria. Suponbha,
por exemplo, que o PL fosse reapresentado conforme descrito a seguir. Inicialmente, cria-se
um “Fundo de Combate a Corrup¢ao”, no qual se aloca quantia compativel de recursos
or¢amentarios. Em seguida, determina-se que o fundo sera usado da seguinte forma: sem-
pre que uma dentncia acarrete recuperagao de recursos publicos desviados, o denunciante
¢ pago com valores do fundo em quantia correspondente a 10% do montante recuperado.
Neste caso, formalmente o denunciante estara recebendo um pagamento oriundo dos recur-
sos orgamentarios, e o recurso recuperado volta integralmente aos cofres publicos. O argu-
mento do duplo desvio deixa de existir. O funcionamento do mecanismo, no entanto, ¢ exa-
tamente o mesmo e, portanto, os incentivos por ele gerados sao identicos.

A guisa de conclusdo, ¢ importante ressaltar que a teoria economica exibe claramente
a distingdo que existe entre principios morais, por um lado, e as decis6es tomadas pelos cida-
daos, por outro, chamando a atengao para o fato de que um cidadao pode decidir nao cum-
prir suas obrigagoes civicas se os custos ou riscos envolvidos no cumprimento dessas obri-
gagdes forem elevados. Nessa hipotese, tanto incentivos positivos quanto negativos podem
e devem ser usados de forma a estimular o comportamento desejado do cidadao. Ignorar
esse fato levara simplesmente a manutengao do status quo de pouco envolvimento esponta-

neo da sociedade civil no esfor¢o de controle da corrupgao.

2 ENVOLVIMENTO SOCIAL, SENTIMENTO CiVICO E PREMIACAO PECUNIARIA: UMA
ANALISE DO PL N. 857/2012 SOB A OTICA DA TEORIA DE DESENHO DE MECANISMOS

2.1 O MODELO BASICO COM ENVOLVIMENTO SOCIAL E SENTIMENTO CivICO

O GOVERNO

O governo dispde de um or¢amento num montante de B unidades monetarias a ser usado
na provisao de bens e servigos publicos a sociedade. Entretanto, uma vez aprovado o orga-
mento B, ele esta sujeito a um desvio sob a forma de superfaturamento, contratos-fantas-
ma, transferéncias ilicitas etc., que corresponde a um percentual p do valor total. Assim,
apenas o montante (1-p)B ¢ de fato revertido em bens e servigos publicos que geram retor-
no a sociedade. O valor pB corresponde a quantia do or¢amento publico perdida por cor-

rup¢ao em suas mais variadas formas.*

4 A teoria economica da corrupgao encontra-se discutida em detalhes em Bardhan (1997). Referéncias

mais recentes incluem Bugarin e Vieira (2008) e Britto (2014).
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Os ORGAOS OFICIAIS DE CONTROLE

Os orgaos oficiais de controle tém a fung¢ao de detectar e recuperar o desvio pB. No entanto,
o processo de controle ¢ imperfeito. No presente modelo, estima-se que os 6rgaos oficiais con-
seguem proporcionar a recuperagao do valor desviado com uma probabilidade m,E€(0,1). A
probabilidade 7, ¢ um parametro exogeno e modela o grau de desenvolvimento do sistema
nacional de controle: quanto maior for 7, mais eficientes serao os orgaos de controle na recu-

peracao dos recursos desviados.

A SOCIEDADE CIVIL

A sociedade civil ¢ modelada por meio de um continuo Q de cidadaos, cada cidaddo sendo
caracterizado inicialmente por um parametro de sentimento civico, S€ Q, seu tipo. O para-
metro civico s ¢ distribuido no conjunto € de acordo com a fung¢io densidade de proba-
bilidade f{s).

O cidadao deriva satistagao de quatro atividades basicas. A primeira ¢ o consumo de bens
privados (alimentagao, vestuario, bens semiduraveis e duraveis etc.), denotado por ¢. Tambem
deriva satisfagao de suas atividades de lazer (esporte, artes, espetaculos, descanso etc.), deno-
tadas por I. Em terceiro lugar, se beneficia do consumo dos bens e servigos providos pelo Esta-
do (educagao, saude, previdéncia, seguranga nacional, policiamento etc.) que, com certo abuso
de nomenclatura, chamamos de bens publicos, denotamos por b ¢ medimos em termos de
volume de gastos publicos por cidadao. Finalmente, o cidadao do tipo s;€ Q2 deriva utilidade
direta se conseguir, por meio de seu esforgo e dedicagao pessoal, contribuir para a recuperagao
dos recursos publicos desviados, pB. As trés primeiras fontes de satisfagdo de um agente eco-
nomico acima descritas constituem a esséncia da teoria microeconémica do comportamento
de consumidor, conforme descrito, por exemplo, em Kreps (2013). A quarta atividade ¢ aqui
introduzida com vistas a modelar o beneficio associado a satistagdo que um individuo pode ter
ao cumprir seu dever civico de cooperar com o combate a corrupgao, discutido anteriormente.

Assim, supondo separabilidade nessas componentes, pode-se escrever a forma geral
da utilidade do agente i do tipo s;€ Q como U(c,[,b;s;)=au(c)+pv(l)+yw(b)+8s;.

Os parémetros a,B,y,620 com a+fB+y+6=1 representam os pesos relativos que o agente
atribui a cada um dos quatro componentes de sua utilidade e as fungdes u, v e w sao supos-
tas estritamente crescentes, estritamente concavas e continuamente diferenciaveis.

Note que um agente de maior tipo (maior valor de s;) tem mais elevado sentimento civi-
co, dando maior importancia a sua contribui¢do para o controle social relativamente as
outras componentes de sua utilidade.

Desde o estudo cldssico Becker (1965), a teoria econdmica da alocagio do tempo®

determina que o agente econdmico disp6€ de uma unidade de tempo e deve decidir como

5  Vide ainda a resenha mais moderna em Heckman (2014).
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distribui-la nas trés atividades basicas de trabalho (h), lazer (I) e controle social (t). A ati-
vidade de trabalho proporciona renda que, por sua vez, permite o consumo privado do agen-
te. O lazer nao proporciona renda; no entanto, o tempo dedicado a essa atividade gera satis-
facdo ao agente. Finalmente, o tempo dedicado ao controle social pode contribuir para
que os recursos desviados sejam recuperados, e essa recuperagao tem dois efeitos positivos
sobre a utilidade do agente. Em primeiro lugar, permite consumo de maior quantidade de
bens publicos providos pelo Estado. Em segundo lugar, lhe causa direta satistagao por ter
contribuido com o esfor¢o de controle social, sua “satisfacao civica”.

Seja T o tempo total dedicado por todos os cidadaos ao controle social. Entao, a
probabilidade inicial de recuperag¢ao dos recursos desviados, my ¢ acrescida do termo
m(my, T)E[0,1-1), uma fun¢do decrescente em 1, e crescente em T. As hipoteses sobre a
fungao 7 refletem os fatos esperados de que, quanto menos eficientes forem os 6rgaos de
fiscalizagao oficiais e quanto maior for a participagao da sociedade no controle social,
maior sera a probabilidade de algum agente da sociedade civil ser instrumental na recu-
peragao de recursos desviados. Logo, a probabilidade total de recuperagao de recursos
publicos desviados com o envolvimento da sociedade civil ¢ my+m(my, T)E[0,1).

Seja h a quantidade de tempo que um cidadao dedica ao trabalho, cuja remuneragao
competitiva ¢ de r unidades monetarias por unidade de tempo. Entao, o cidadao recebe o
montante de rh unidades monetarias que identificamos ao seu consumo: ¢=rh. Sua utilidade
do consumo privado sera entao u(rh). Analogamente, se I for a quantidade de tempo que
esse mesmo cidadao dedica ao lazer, entao sua utilidade pelo lazer sera v(I).

Finalmente, seja t a quantidade de tempo que esse agente dedica ao controle social e seja
T ;=T-t a quantidade de tempo dedicada ao controle social pelos demais agentes da sociedade.
Entdo, gracas ao seu esfor¢o, ha uma probabilidade adicional de detecgao e recuperagao do
desvio no or¢amento dada por my+m(my, T)-[my+m (1o, T-t)|=1 (700, T .1 +)-10(77, T_1)=ATI(L).

O tempo t dedicado ao controle da corrupgao afeta de duas formas a sua funcgao de
utilidade.

Em primeiro lugar, aumenta a utilidade esperada do consumo de bem publico, que
passa a ser: [my+m(my, T)Jw(b)+[1-my-1 (7, T)JW((1-p)b), em que b=% e n é o tamanho da
populagao, n=|Q|. Em segundo lugar, gera valor esperado positivo pela satistagao obtida
quando consegue ser instrumental na detecgao do desvio: A7(t)3s;.

Assim, chegamos ao problema de otimizagao para um cidadao do tipo s; descrito a seguir.

MaxU(h,Lt:s)=au(rh)+Bv(D) +y{[my+m(my, T)w(b)+ [ 1-m-m (o, T)w((1-p)b)}+AT(£) s,
h Lt

sujeito a h+l+t=1, h,1,t€[0,1]

Se houver uma solugdo interior, esta sera dada pelas condigdes de primeira ordem
abaixo, em que foi usada a substitui¢ao t=1-h-1 ¢ Aw(b)=w(b)-w((1-p)b).
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au , ’ _ ., 0n(m,T) on(mo,T)
o aru (rh) =Y = Aw(b)+6 7 Si

ou , 07 (0, 0T ( o,
L pr(=y 2D Aw(b) +5 ED

As condigbes de primeira ordem expressam simplesmente o fato de que as trés uti-
lidades marginais, do trabalho (via consumo), do lazer e do envolvimento social devem ser
idénticas na escolha 6tima do agente. Observe que o lado direito nas duas condigdes ¢ igual
e reflete o duplo beneficio marginal do envolvimento social: o beneficio material do maior
consumo de bem publico e o beneficio imaterial da satisfagao civica. Uma analise cuida-
dosa das condi¢6es de primeira ordem nos permite chegar as seguintes conclusées de esta-

tica comparativa:

(i) Quanto maior for a importancia relativa que os individuos dao ao consumo privado ou ao
lazer, a+f, menos tempo a sociedade civil investira em controle social. Trata-se, talvez, do
caso dos Estados minimalistas em que o Estado desempenha papel limitado na sociedade.

(i) Quanto mais eficientes forem os orgaos de controle oficiais, 7, menor sera a necessidade
de controle social. Trata-se possivelmente das sociedades mais avangadas, em que os
mecanismos oficiais de controle de corrupcao sao eficazes e, portanto, a sociedade nao vé
necessidade de esforco adicional.,

(iii) Quanto maior a capacidade da sociedade em descobrir comportamento corrupto, maior
sera seu engajamento. Trata-se de uma medida associada a vantagem comparativa da atividade
de controle social relativamente as demais atividades de consumo privado e lazer.

(iv) Quanto maior for o retorno objetivo do controle social, em termos de bem publico
provido com o recurso recuperado, Aw(b), maior o investimento da sociedade nessa
atividade. Isto sugere que, em sociedades em que ha pequeno desvio, devera haver reduzido
envolvimento social.

(v) Finalmente, quanto maior a importancia que a sociedade atribuir ao retorno subjetivo do
controle social, o coeficiente §, e quanto maior for o coeficiente de satisfagao civica, s;, maior

sera a participagao do agente na luta contra a corrupgao.

Vale notar que, sendo o consumo privado e o lazer mais importantes que o consumo
de bem publico (i.e., a soma a+f tem valor elevado em relagao ao parametro y), sendo
reduzida a capacidade da sociedade em desvendar casos de corrupgao e sendo reduzido o
retorno adicional individual em termos de bem publico (Aw(b)), entao devera haver pouco
envolvimento social. Em consequéncia, o tempo total de dedicagao da sociedade ao con-
trole social sera reduzido.

Esse resultado sugere que se analise, do ponto de vista teorico, que efeito sobre as

decisdes dos cidadaos tera a inclusao de uma premiagao pecuniaria aquele individuo que
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porventura seja instrumental na recuperagio de recursos publicos desviados, conforme

previsto no projeto de lei supracitado.

2.2 O MODELO ESTENDIDO COM ENVOLVIMENTO SOCIAL, SENTIMENTO CIVICO E PREMIA(;AO
Considere agora um modelo estendido em que um agente, sendo instrumental na detec-
¢ao de desvios, recebe um percentual A dos recursos posteriormente recuperados. Nesse
caso, a utilidade do cidadao deve ser ajustada de duas maneiras.

Em primeiro lugar, deve-se incluir o beneficio pecuniario recebido quando, como resul-
tado de sua agdo, recursos publicos sdo recuperados. Esse beneficio ¢ adicionado ao recurso
disponivel para o consumo privado, que passa a ser agora rh+A6B com probabilidade Am(t),
sendo apenas rh como antes com probabilidade I-Am(¢). Portanto, a utilidade esperada do
consumo privado passa a ser dada por a[u(rh+A6B)An(t)+u(rh)(1-An(t))].

Em segundo lugar, devemos modelar cuidadosamente o argumento apresentado pelos
detratores do PL, segundo o qual haveria um menor envolvimento da populagao caso a pre-
miagao fosse introduzida, porque essa premiagao reduziria o estimulo civico a luta contra a
corrupgao. Esse possivel desincentivo pode ser modelado por meio de um parametro redu-
tor, HE€[0,1], no beneficio civico imaterial, de forma que, com a presenca da premiagao, a
utilidade recebida pelo agente quando se torna instrumental na detec¢ao de corrupgao passa a
ser uAm(t)ds;. Analisemos mais cuidadosamente o papel do novo parametro u. Definindo-se
6=, podemos reescrever a satisfagdo civica do agente como Am(t)8s;sAm(t)ds;, ou seja, o
efeito do parametro p ¢ simplesmente reduzir de forma geral a satisfagao civica na sociedade,
o que, naturalmente, tendera a causar menor dedicagao ao controle social. No caso extremo
(degenerado) em que u=0, desaparece todo e qualquer sentimento civico (imaterial) asso-
ciado a detecgao de desvio de recursos. No outro caso extremo em que u=1, a presenca de
uma premiagao pecuniaria para o individuo que se mostra instrumental na detecgio de des-
vios nao afeta em nada o beneficio civico de sua agao. Espera-se que, em geral, o parametro
se encontre estritamente entre esses dois valores extremos, ou seja, O<u<I.

Portanto, o problema de maximizag¢ao de um agente do tipo s; pode ser agora escrito de
acordo com a expressao abaixo, em que foi usada a notagao Au(rh)=u(rh+A6B)-u(rh).

%aXU (hiLts)=alu(rh)+Au(rh)An(t)]+pv(D+y{[mo+m(my, T)]Aw(b)+w((1-p)b)}+ulAT(t)Ss;

sujeito a h,[t€[0,1], h+l+t=1

Vale destacar as duas diferengas nas utilidades comparando o problema atual com o
anterior. Em primeiro lugar, agora ha um termo adicional, a[Au(rh)An(t)], que incorpora
o beneficio pecuniario esperado na utilidade do consumo privado do agente. Em segundo
lugar, ha uma redugao no ultimo termo causada pela inclusao do fator y que incorpora a

redugao do beneficio civico devido ao pagamento.
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Para solucionar este problema, usamos a notagao Au’(rh)=u’(rh+A6B)-u’(rh) e, substi-

tuindo ¢ por t=1-h-I, obtemos as seguintes condi¢gdes de primeira ordem:

au | , _ 01 (119, T) ) _ ,, 0n(m, T) on(meT)
oy aru (rh) - Au(rh) —r +arAu’(rh)Amn(t) YV Aw(b)+ud o Si

au | , _ ant(m, T) _ ant (o, T) on(me,T)
prt pv’(l) - Au(rh) —r Y5 Aw(b)+uéd o Si

Assim como no caso anterior, as condigoes de primeira ordem expressam simplesmente o
fato de que as trés utilidades marginais — do trabalho (via consumo), do lazer e do envolvimen-
to social — devem ser idénticas na escolha 6tima do agente. Observe que o lado direito nas duas
condiges ¢ igual e reflete o duplo beneficio marginal do envolvimento social: o beneficio
material do maior consumo de bem publico e o beneficio imaterial da satisfagao civica (este
ultimo agora corrigido pelo fator u). Ha, no entanto, trés novidades importantes.

A primeira novidade ¢ que, agora, ao beneficio marginal do consumo foi acrescido o termo

—-Au(rh) % +arAu’(rh)An(t).

Vale notar que, como a fungao U ¢ estritamente crescente,

~Au(rh) T <0

e como U tambem ¢ estritamente concava, arAu’(rh)An(t)<0, ou seja,o efeito da premia-
¢ao foi reduzir o beneficio marginal do consumo gerado pela renda do trabalho. De fato, como
agora o tempo investido no controle social também aumenta a renda disponivel para consumo,
torna-se menos interessante para o agente dedicar muito tempo ao trabalho.

Analogamente, a segunda novidade se aplica ao beneficio marginal do lazer, ao qual ¢ tam-

bém acrescido o termo

-Auoﬁ)9%§ﬁ1<o,

ou seja, o beneficio marginal do lazer também ¢ reduzido. Nesse caso temos um efeito indi-
reto: como o tempo investido em controle tornou-se mais atraente, o tempo dedicado ao lazer
torna-se relativamente menos interessante.

Chamamos a confluéncia desses dois efeitos de “incentivo pecuniario”.

Finalmente, a terceira novidade caminha na direg¢ao oposta e diz respeito ao termo a
direita das condigdes de primeira ordem. No segundo somando nota-se a redugao do retorno
marginal do beneficio civico devida ao fator u. Isso faz que o agente tenha menos interesse em

investir seu tempo em controle social. Chamamos esse efeito de “desincentivo moral”.
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Juntando as trés novidades, ¢ possivel ver que o resultado final do prémio pecuniario sobre
a alocagao do tempo do cidaddo nao esta univocamente determinado. Esse resultado dependera
de que efeito dominara. Caso o efeito do incentivo pecuniario domine o efeito do desincen-
tivo moral, entdo a introdugao do beneficio pecuniario aumentara o tempo dedicado ao con-
trole social. No entanto, caso o desincentivo moral domine o incentivo pecuniario, entdo a
introdugao da premiagao reduzira o tempo investido em controle social do agente. A proxima

se¢ao analisa esses dois possiveis cenarios.

2.3 ESTADOS UNIDOS E SuicA: OS DOIS EFEITOS ANTAGONICOS DA PREMIACAO AQUELES QUE
CONTRIBUEM PARA O CONTROLE DA CORRUPCAO
A analise dos diferentes efeitos da premiagao ao combate a corrupgao sugere a possibili-

dade de existéncia de dois tipos de sociedade, conforme descrito a seguir.

SOCIEDADES HETEROGENEAS COM ELEVADO INCENTIVO PECUNIARIO

Numa sociedade heterogénea, em que ha elevada desigualdade de renda, muitos cidadaos,
por vezes pertencendo a classes sociais mais baixas, desenvolvem sentimento de distan-
ciamento e dissociagao da sociedade em que vivem. Espera-se, nesse caso, que esses cida-
daos exibam valores elevados para o coeficiente y, ou seja, ndo sintam aversao a receber
recursos por sua contribui¢ao ao controle da corrupg¢ao. Mais ainda, valorizam o retor-
no pecuniario adicional de sua dedicagdo. Portanto, espera-se que o efeito de incentivo
pecuniario domine o efeito de desincentivo moral, de forma que a introdugao do meca-
nismo de premiag¢ao devera gerar maior envolvimento social dos cidadaos. Os Estados
Unidos da America, por exemplo, apesar de serem um dos paises mais tecnologicamen-
te avangados do mundo, sao também um dos paises mais desiguais no mundo desenvol-
vido. Nao parece ser coincidéncia que nesse pais existam mecanismos como o Qui Tan, que
permite que um cidaddo comum entre na justica em nome do Estado para reaver recur-

sos desviados. Segundo a legislagao em vigor desde 1986, o cidadao pode receber de 15%
a 35% do total de recursos recuperados, dependendo da situagao (COOTER; GAROUPA,
2001; BUGARIN; VIEIRA, 2008).

SOCIEDADES HOMOGENEAS COM ELEVADO DESINCENTIVO MORAL

Numa sociedade homogénea em que a desigualdade de renda ¢ baixa e os cidadaos se sentem
parte integrante e importante da sociedade, espera-se que o coeficiente u seja bem baixo,
refletindo o fato de que os cidadaos consideram ser seu dever cuidar do bom uso dos recur-
sos publicos e, portanto, sentem-se ultrajados ao receber recurso adicional por isso. Nesse
caso, a introdugao da premiagao causa um desincentivo moral tao elevado que domina o
incentivo pecuniario, fazendo com que os individuos tenham menos interesse em se dedicar
ao controle social com esse incentivo. Essa situagao explica alguns dos argumentos contra o
PL discutidos neste trabalho.
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Caso real ilustrativo ocorreu na Sui¢a.® O pais produz quantidade significativa de residuo
radioativo em razao do uso intensivo de energia nuclear, responsavel por gerar aproximada-
mente 40% da energia consumida. Por anos, foram mapeados locais que poderiam armazenar
esse lixo radioativo, sendo certo que poucas comunidades estavam dispostas a receber as insta-
lages de deposito, em razao dos riscos envolvidos. Entre as possiveis localidades consideradas
adequadas a receber os depositos nucleares, despontou Wolfenschiessen, uma pequena comu-
na. Em 1993, economistas se dirigiram ao vilarejo, pouco antes da realizagao de um referendo
sobre a questao, e perguntaram a populagao local se votariam favoravelmente, chancelando
eventual decisao do parlamento Suigo de construir um deposito de residuo nuclear na regiao.
Uma maioria apertada de 51% dos moradores confirmou a disposi¢ao de aceitar a construgao
das instalagbes. Em seguida, os economistas questionaram se a disposigao aumentaria caso o
Poder Publico oferecesse uma indenizagao pecuniaria a cada morador. Neste caso, o apoio
reduziu-se a apenas 25%. Interessantemente, cerca de 83% daqueles que rejeitaram o incentivo
justificaram a recusa sob o argumento de que nao aceitariam “subornos”.

No caso, ficou evidente que o estimulo monetario solapava o sentimento de cumpri-
mento de dever civico, mais importante para a comunidade coesa e com elevada preocupa-
¢ao com o bem maior da coletividade. Todavia, diversos estudos revelam que, se em vez de
uma premiagao pecuniaria individual, se propusesse a construgao de equipamentos publi-
cos, como um hospital, parque ou biblioteca publicos, a compensagao seria bem recebi-

da, servindo como um incentivo adicional, mesmo em sociedades homogéneas. A proposito,

Mansfield, Van Houtven e George (2002, p. 368) defendem que:

[...] public goods represent a more acceptable response to public harms than monetary compensation.
We demonstrate a preference for public goods over monetary compensation, in part because receipt
P P g y comp P P

of public goods may limit the sense of guilt or bribery from accepting compensation for the injury.

Portanto, assegurar a alternativa de aplicagao do valor equivalente a premiagao pecu-
niaria individual em obras ou servigos que beneficiem a coletividade pode servir de estimulo
ao sentimento civico. Esse fenomeno, claramente delineado pelo exemplo sui¢o acima cita-

do, sugere a alteragao da lei proposta neste artigo.

2.4 AJUSTANDO O PL PARA CONTORNAR O DESINCENTIVO MORAL
Ao comentar a proposta legislativa, o jornalista Alexandre Garcia, em matéria do G1, afirma
que “[...] ao pagar em dinheiro, [0 Estado] esta menosprezando o cidadao” (CAMARA...,

6  Veja, no entanto, que mesmo nessa sociedade mais homogénea existe mecanismo de estimulo a denuncia

de erros médicos. Disponivel em: <http://www.swissinfo.ch/por/arquivo/Premio_incentiva_denuncia_

de_erros_medicos.html?cid=3622308>. Acesso em: 20 jun. 2017.
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2013). Esse posicionamento parece refletir a ideia de que o cidaddo comum, imbuido do
sentimento de responsabilidade civica e, por essa razao, disposto a dedicar seu tempo e
esfor¢o ao controle da corrupgao, poderia sentir-se ofendido com a premiagao prevista
no PL. Nessa linha, a nova lei, em vez de estimular o envolvimento do cidadao, acabaria por
desestimula-lo a investir mais tempo e recursos pessoais no combate a corrup¢ao. Na lin-
guagem da discussao feita na sessao anterior, o efeito de desincentivo moral dominaria o
efeito do incentivo pecuniario, e a introdugao da lei faria que esse cidadao dedicasse menos
tempo ao combate a corrupgao.

De fato, existe evidéncia empirica e teérica’ de que a introdugdo de um beneficio pecu-
niario pode reduzir o interesse do cidadao em contribuir para a sociedade, conforme sugere
o exemplo suigo descrito antes.

No entanto, em vez de rejeitar totalmente o PL em analise com base no desincentivo
civico que, como vimos, pode afetar pessoas diferentes de formas distintas, convem ajus-
tar o mecanismo, de modo a manter o incentivo a dedicagao daqueles que se sentiriam ofen-
didos em receber o prémio, sem afetar o incentivo a dedicagao daqueles que reagem posi-
tivamente a expectativa da premiagao.

Para tanto, basta incluir, no momento em que o cidadao faz sua dentncia, a opgao para
o denunciante de nao receber qualquer beneficio de sua dentncia. Visando estimular ainda
mais seu sentimento civico, poderia ser-lhe dada a seguinte alternativa: “O denunciante deseja
receber a remuneragdo pecunidria em sua conta corrente ou prefere que o valor correspondente seja
doado aos programas assistenciais do GDF?”. Pode ainda ser oferecida ao cidadao a opgao de
escolher, numa lista oficial de institui¢des de caridade, aquela para a qual deseja encami-
nhar a premiagao a que teria direito.

Dessa forma, naturalmente, aqueles que porventura se sintam incomodados em rece-
ber dinheiro pela dentncia, com certeza se sentirao gratificados ao ver que sua agao pos-
sibilitara maiores gastos em obras assistenciais, ndo so resolvendo o problema do desincen-
tivo moral, como também possivelmente transformando-o num incentivo moral adicional
a dedicagdao. Na linguagem do modelo desenvolvido na segao 2.2, essa alteragao na lei
tem o potencial de transformar o parametro m de um desconto (ou seja, o fator multipli-
cativo i ¢ menor que 1) em um fator potencializador do sentimento civico (ou seja, o fator
multiplicativo u passa a ser maior que 1).

Em suma, facultando ao denunciante essa alternativa, os dois tipos de cidadao, aquele
para os quais o incentivo pecuniario dominava e aquele para os quais o desincentivo moral
dominava, passam a ter maior incentivo em se dedicar ao esforgo social de controle da cor-

rupgao, seja pela expectativa de receber o prémio, seja pela felicidade de, alem de cumprir

7 Veja, a esse respeito, discussao sobre motivagao intrinseca e extrinseca na se¢ao 3.
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seu dever civico, contribuir para a expansao dos programas assistenciais do governo. Des-
tarte, com essa modificagao do PL, ficam corrigidos os possiveis problemas associados ao

desincentivo moral, compatibilizando os incentivos do mecanismo.

3 O ENQUADRAMENTO DO MODELO DESENVOLVIDO NA LITERATURA DE DIREITO

E ECONOMIA

A principal motivagdo deste trabalho ¢ analisar o modo pelo qual retornos pecuniarios
podem gerar incentivos para que agentes detentores de informagao privilegiada sobre cri-
mes de corrupgao contribuam com as autoridades na recuperagao de recursos desviados. O
trabalho se enquadra, portanto, na ampla area de estudo conhecida como analise economica do
crime, e que tem seu expoente em Becker (1968).8 O modelo bésico desse artigo postula que
o criminoso, como todo agente economico, analisa custos e beneficios (esperados) de suas
agoes e age em fungao dessa analise. Como consequéncia, a eficiéncia da policia, refletida na
probabilidade de o criminoso ser pego, e a rigidez do sistema judicial, retletida na punigao
caso seja pego, desempenham papel fundamental na capacidade de uma sociedade em dissua-
dir o potencial criminoso a cometer o crime. Polinsky e Shavell (2000, 2007) estendem o
modelo sobremaneira, analisando, por exemplo, que tipo de puni¢do — prisao ou multa —
tem maior efeito dissuasivo. Esse ramo da literatura dedica maior atencao aos incentivos ao
criminoso; em contraposi¢ao, o modelo aqui proposto foca nos incentivos a um terceiro
agente que, detentor de informagao sobre o crime de corrupgao, pode ou nao informar as
autoridades. O modelo aqui proposto dialoga com essa literatura da seguinte forma: ao esti-
mular a revelagdo de informagao, o mecanismo aumenta a probabilidade de descoberta da
trama delitiva e, destarte, aumenta o efeito dissuasivo. No entanto, ¢ importante ressaltar que,
enquanto o modelo de Becker concentra-se nos incentivos ao criminoso, o presente modelo
foca nos incentivos a um terceiro agente, detentor de informagao privilegiada sobre o crime,
de encaminhar essa informacao as autoridades competentes.

Uma segunda area do conhecimento relacionada com o presente modelo introduz
aspectos de psicologia em economia, a Economia Comportamental. O livro seminal The Joy-
less Economy (SCITOVSKY, 1976), chama a atengao para o fato de que o comportamento
do ser humano nao pode ser reduzido a busca da satisfagao material do consumo privado
e propoe um papel fundamental de uma motivagao intrinseca e independente de retorno
de consumo privado, que poderia explicar decisées dos agentes. Essa motivagao poderia
ser, por exemplo, a satisfacao sentida ao se executar bem uma tarefa, o que explicaria a

dedicagao de empreendedores aos seus empreendimentos ou de artistas performaticos

8  Vide também Posner (1985).
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as suas atuagdes, bem acima daquela sugerida pela teoria economica classica (ROMA-
NIUK, 2016). Nessa linha de analise, Besley e Ghatak (2005) notam uma possivel corre-
lagao negativa entre necessidade de incentivos pecuniarios e identificagio com a empre-
sa em que um agente trabalha. Em outras palavras, quando um funcionario se identifica
com a missao de uma empresa, surge uma motivagao intrinseca ao trabalho, de tal forma
que ele necessitara de menor volume de incentivos financeiros para se dedicar a sua tare-
fa. Mais proximos da discussao aqui apresentada estao os trabalhos de Bruno Frey (1992,
1993a, 1993b, 2012) nos quais se vislumbra a distingao entre motivagao intrinseca, asso-
ciada aos principios morais e pessoais de um agente, e motivagao extrinseca, induzida pelos
beneficios (pecuniarios e outros) esperados. Frey identifica um possivel conflito entre
essas duas motivagbes, de forma que um beneficio pecuniario (motivagao extrinseca)
pode reduzir a motivagao intrinseca ao esfor¢o. Na linguagem do presente modelo, o
pagamento de uma recompensa monetaria constitui uma motivag¢ao extrinseca que pode
trazer consigo o desincentivo moral, uma redugao na motivagao intrinseca. Vale notar
que a “Motivation Crowding Theory” ouTeoria da Interagao de Motivagdes tambem admite
a possibilidade contraria, ou seja, a motivagao pecuniaria externa pode reforgar a motiva-
¢do intrinseca, caso em que ndo haveria motivo de preocupagio no contexto deste modelo.?
Em qualquer caso, calcado em estudos empiricos, o modelo ora proposto agrega um crite-
rio para aferir-se a motivagao extrinseca dos agentes: o grau de heterogeneidade social.
Uma terceira area de pesquisa relacionada com este modelo diz respeito ao estudo das
motivagbes para que individuos “soem o apito”, ou seja, denunciem atividades irregulares em
suas instituiges. Esse fenomeno ¢ denominado em inglés por whistle blowing e o inicio de seu
estudo remonta ao final dos anos 1960, sendo que uma revisao da literatura datada de 1984
ja relacionava mais de 1.400 referéncias (BREWER; SELDEN, 1998). Esse conceito se aplica
tanto a institui¢des publicas como privadas, e seu estudo ja gerou consenso sobre o fato de
os incentivos a delagao serem, em geral, insuficientes, havendo, pois, no minimo, necessida-
de de proteger o whistle blower, ou denunciante. Diante disso, o Senado do estado de Nova
York, nos Estados Unidos da Ameérica, por exemplo, propos em 2013 projeto de lei que nao
somente protege o denunciante, como tambem oferece uma remuneragao em caso de recu-
peragao de recursos gragas a dentincia, que nao pode ser inferior a 10% nem superior a 30%

do montante recuperado. O projeto de lei (Bill S43622013) encontra-se atualmente em analise

9 Segundo Frey (2012, p. 3-4, grifos do autor): “The two processes identified allow us to derive the psychological
conditions under which the crowding-out effect appears: - External interventions crowd-out intrinsic motivation if
the individuals qﬁ%cted perceive them to be Controlling. In that case, both se]f—determination and se]f—esteem szﬂer,
and the individuals react by reducing their intrinsic motivation in the activity controlled. - External interventions
crowd-in intrinsic motivation yrthe individuals concerned perceive it as supportive. In that case, se]f—esteem isfos—

tered, and individua]sfee] that they are given morefreedom to act, thus enlarging se]f—determination”.
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na Comissdo de Financas do 6rgao.'® O modelo aqui estudado analisa de forma teérica e pro-
poe justamente um mecanismo para estimular o whistle blowing no Brasil, levando em consi-
deragao os riscos associados a uma possivel redu¢iao da motivagao intrinseca devida ao esti-
mulo financeiro extrinseco.

Finalmente, este modelo se relaciona de forma menos proxima com a area de pesquisa
que estuda os incentivos para que criminosos cooperem com a justica, seja reconhecendo sua
propria culpa, no caso do plea bargain (BAR-GILL; BEM-SHAHAR, 2009), seja alem de
reconhecer sua culpa, para denunciar demais culpados, como no caso dos acordos de lenién-
cia em economia industrial (MOTTA; POLLO, 2003). Esses mecanismos também ofere-
cem um beneficio ao agente. No entanto, diferem profundamente do mecanismo aqui estu-
dado por duas razées principais. Em primeiro lugar, o beneficiado nao ¢ um cidadao comum,
mas sim um criminoso potencial. Em segundo lugar, os beneficios recebidos tipicamente
nao sao um retorno financeiro adicional, e sim uma redu¢ao de pena ou multa. Portanto,
o mecanismo aqui estudado, que inclusive elimina a possibilidade de participantes de um
crime serem beneficios, ¢ muito mais naturalmente justificavel do ponto de vista moral,

que esses que oferecem beneficios a autores de crimes.

4 MORALIDADE, CUSTEIO DA PREMIACAO E INCENTIVO A DENUNCIACAO: UMA
ANALISE DO PL N. 857/2012 SOB A OTICA DO DIREITO

4.1 CONSIDERACOES INICIAIS

Nao ¢ demais enfatizar — embora a esta altura ja deva estar suficientemente evidenciada —
a diferenca existente entre a premiagao do denunciante de um crime e a confissao espontanea,
delagdo ou colaboragao premiada, programa de leniéncia ou outras categorias juridicas institui-
das em beneficio do infrator da ordem juridica que decide confessar a pratica ilicita e, com isso,
receber alguma vantagem (notadamente, uma sangao mais branda). A distingao nao ¢ apenas
quanto ao beneficiario (no caso do mecanismo engendrado no PL n. 857/2012 jamais sera
quem pratica o crime contra a administragao publica), mas ontologica, distanciando-se quanto
ao fundamento axiologico. Nas apontadas hipoteses de colaboragao com o Poder Publico leva-
das a efeito pelo proprio criminoso, o beneficio esteia-se a consideragdes de duas ordens: (a)
menor necessidade de reprimenda para prevenir e reprimir o ilicito ante a revelagao da “cons-

1”11

ciéncia do descumprimento da norma social”"’ e do arrependimento do infrator, simbolizados

10 Disponivel em: <http://open.nysenate.gov/legislation/bill/S4362-2013>. Acesso em: 20 jun. 2017.

11 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas corpus. Dosimetria da pena. Concursos de circunstancias ate-

A . e ~ A ~ . . A .
nuantes e agravantes. Preponderanc1a. Conflssao espontanea. Compensa(;ao com a agravante da remc1denc1a.
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pela assungdo da culpa; e (b) auxilio ao Estado na “elucidagio da verdade real”,'? seja para evitar
condenagdes injustas, seja para viabilizar a punig¢ao de todos os agentes envolvidos na emprei-
tada ilicita, conveniente, ainda, por poupar recursos publicos que seriam destinados a efetiva-
¢ao de diligéncias. Doutra banda, a recompensa ao cidadao denunciante (o qual, reitere-se, nao
podera ser coautor ou participe do crime) pretende estimular o engajamento civico na tutela
do erario e da moralidade administrativa; logo, o beneficio pecuniario decorrente da denuncia-

13 mas na necessidade de incen-

¢ao nao se alicerga nas fungdes buscadas pela imposi¢ao de pena,
tivar a cooperagao social com o Estado. Este, portanto, ¢ o enfoque da analise deste artigo.

Nesse toar, bem advertiu Montesquieu (1748) se assentar a higidez da Republica na vir-
tude dos cidadaos. Para tanto, a educagao incumbiria instruir o povo a agir virtuosamente,
ostentando amor a patria e respeitando-a acima de tudo. As leis, por sua vez, teriam por fun-
¢ao cumprir tal desiderato pedagogico, estimulando comportamentos virtuosos.

Posto isso, podemos afirmar que as leis, enquanto instrumentos de regulagao das rela-
¢Oes sociais, ndo devem ser ignorantes a realidade, mas, ao contrario, precisam voltar-se ao
mundo do ser, inibindo o procedimento indesejado e instigando o almejado. Afinal, nao ¢ o
homem feito para o Direito, senao o Direito para o homem.

Contudo, as pessoas sao movidas por diversos interesses, nem sempre agindo em prol
da coletividade, cumprindo seus deveres civicos mesmo quando o adimplemento lhes seria
pouco oneroso, conforme ja destacado.

Presumir a infalibilidade da atengao aos deveres ¢éticos, erigindo todo cidadao a condigao
de cumpridor assiduo de suas obrigagées morais, ¢ viver num mundo de fantasias. O empi-
rismo enjeita conclusdes dessa especie.

Nao ¢ preciso grande meditagao para colhermos exemplos faticos, alem daqueles aponta-

dos alhures: quantas vezes ja nos deparamos com automoveis estacionados em vagas exclusivas

Ordem concedida. Habeas Corpus n. 101.909. Relator: Ministro Ayres Britto. DJE 19 junho 2012. Disponivel
em: <http://redir. stf.jus.br/paginadorpub /paginador.jsp?docTP:TP&docID:2 193156>. Acesso em: 17
maio 2017.

12 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas corpus. Pena. Dosimetria. Relevancia nio demonstrada.
Liminar. Indeferimento. Habeas Corpus n. 101.861. Relator: Ministro Marco Aur¢lio, DJE 09 maio 2011.
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=622635>. Acesso
em: 20 jun. 2017.

13 Acerca das fung¢des da pena, ha diversas categorizagoes. Ha, por exemplo, quem sustente, em apertada
sintese, a fungao de retribuir o mal do crime com o mal da pena e/ou prevenir a reiteragao delitiva (SOLER,
1970). Mais amplamente, apontam-se as fun¢oes de: ressocializar o criminoso (reformation), afastar o cri-
minoso da vida em sociedade, a fim de evitar futuras lesdes a bens juridicos (restraint), retribuir o dano,

infligindo ao criminoso outro mal, assim expiando a sua culpa (retribution) e dissuadir a pratica de novos

ilicitos (deterrence) (LOEWY, 2000).
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para deficientes ou idosos? Dessas, quantas comunicamos aos 0rgaos competentes para a
tomada de providéncias, como aplicagao de multa e guinchamento do veiculo?

O simplorio exemplo do carro irregularmente estacionado ¢ suficiente para desvendar
uma ilagdo: ainda quando os custos sao relativamente baixos, os cidadaos ndo cumprem,
necessariamente, os deveres imanentes a cidadania.

Quiga, se houvesse uma recompensa financeira aquele que comunicasse casos de vei-
culos estacionados em vagas reservadas, a dentincia se tornaria mais usual. O Estado, a seu
turno, arrecadaria com a cobranga de multas (arrecadagao esta a reverter em prol da socie-
dade), os infratores seriam penalizados e os idosos e deficientes teriam onde estacionar. Nao
haveria como negar o beneficio social de tal medida.

Por sem duvidas, o Projeto de Lei n. 857/2012 visava ao incentivo do cumprimento de
condutas qualificaveis como imperativos civicos, a saber, levar ao conhecimento das autorida-
des competentes os desvios de condutas de agentes publicos. Todavia, nao ¢ frequente, no
Brasil, o cuamprimento de tais “deveres”.

Em continuagdo, ¢ notoria a incompeténcia da protegao oferecida pelo Poder Publico,
mesmo para as autoridades que, em seu nome, buscam o cumprimento das leis e a imple-
mentagao da Justiga. Infelizmente, sdo recorrentes noticias relatando crimes perpetrados
contras tais autoridades, justamente por desempenharem com rigor as suas atribuigdes
essenciais a Republica e a manuteng¢ao da democracia.

Recentes casos, amplamente divulgados pela midia, merecem destaque: o da juiza Patri-
cia Acioli, executada aos 12 de agosto de 2011, e o do promotor de justiga, Thiago Faria de
Godoy Guimaraes, assassinado em 14 de outubro de 2013.

Remanesce a indagagao: se o Estado ¢ inabil, sendo constantes os casos de ataques per-
petrados contra suas autoridades, ¢ condenavel a conduta do cidaddao “comum” que, ciente
de um caso de crime perpetrado contra a Administra¢ao Publica envolvendo pessoas influen-
tes, deixa de levar os fatos ao conhecimento dos 6rgaos de investigagao e persecugao penal?

Em hipoteses como essas, ¢ inegavel a superagao, em larga medida, dos incentivos de se
cumprir o dever civico pelos 6nus decorrentes do adimplemento. Se o cidadao, por vezes, se
recusa a cumprir tais obrigagées quando o custo ¢ diminuto, como no relato do automovel irre-
gularmente estacionado, imagine-se nas hipoteses de riscos consideraveis no cumprimento.

Pretendendo parificar ou, ao menos, aproximar o “custo” do “beneficio” potencial, o
deputado distrital Israel Batista propos o PL n. 857/2012, premiando, em pecunia, o cida-
dao que efetuasse a delatio criminis, comunicando a autoridade a ocorréncia de crimes contra
a Administragao Publica. Pelo projeto de lei, o recebimento da recompensa estaria condicio-
nado a efetiva recuperagao de valores, a evidenciar sua vinculagao ao transito em julgado do
decreto condenatorio.

Em entrevista ao G1, obtemperou o parlamentar (CAMARA..., 2013): “Muitas vezes,
quando um cidadao delata um processo de corrupgao ele se expoe diante de perigos imen-

sos, porque ele lida com poderosos”. Assiste razao ao deputado. Com o devido respeito, ¢
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utopico acreditar que “[...] o cidaddo honrado nao se omite diante do testemunho de um
crime”, sendo infeliz apresentar tal argumento ilusorio como critica ao referido projeto de
lei, como fez o jornalista Alexandre Garcia (CAMARA..., 2013). Nao ¢é aconselhdvel ao
estudioso professar reflexdes em desatengao a natureza das coisas e das pessoas.

A seguir, analisaremos teses estritamente juridicas, apontadas ora para fundamentar
a macula de inconstitucionalidade do projeto de lei, ora para justificar sua incompatibilidade
com o ordenamento juridico como um todo.

Cabe registrar, desde logo, que nao sera abordada a questao acerca de eventual inconsti-
tucionalidade por vicio de competéncia do Distrito Federal para legislar sobre a matéria, por-
quanto a proposta deste artigo nao ¢ analisar o projeto de lei como espécie normativa, mas o
mecanismo de incentivos engendrado pelo legislador e a ideia de se premiar o denunciante.
E dizer, o objeto de estudo nao sera o aspecto formal do projeto de lei, mas seu aspecto mate-

rial, seu conteudo.

4.2 DA INCONSTITUCIONALIDADE POR VIOLAQAO AO PRINCIPIO DA MORALIDADE DAS LEIS
Antes mesmo de realizada a votacao do aludido PL n. 857/2012 ja se iniciaram investidas
contrarias a aprovagao. Conforme sinalizado, invocou-se a inconstitucionalidade de se pre-
miar o denunciante por violacdo ao principio da moralidade.

O argumento nao se sustenta, aléem de ter por consequéncia deletéria ceifar, de inicio,
o debate acerca dos beneficios sociais que poderiam advir da lei. De fato, ndo ¢ interessante
obstaculizar qualquer discussao, suscitando argumentos de inconstitucionalidade, maxime
quando os fundamentos se lastreiam em principios constitucionais de baixa densidade nor-
mativa, isto ¢, com elevada carga de subjetividade, como ¢ o caso do aventado principio da
moralidade (MENDES; BRANCO, 2011).

Talvez seja este efeito — embarago ao adensamento das reflexdes — o mais deletério
entre as consequéncias do crescente solipsismo teérico da filosofia da consciencia (STRECK,
2013), presente inclusive na hermenéutica jurisprudencial, produtora de decisées “cons-
titucionalmente inadequadas”, muitas vezes sob o manto da panprincipiologia.

De qualquer modo, representantes da OAB-DF afirmaram a possibilidade de ajuizarem
acao direta de inconstitucionalidade caso o projeto de lei fosse sancionado. A nosso ver, nao
mereceria chancela a tese sustentada pela OAB, ao menos sob a optica da moralidade.

Além de ser a moral um valor etéreo, em constante transformacao, com conteudo plu-
rissignificativo, ¢ certo que sao os representantes do povo os agentes vocacionados e com
aptidao, inclusive constitucional, para avaliar o que a popula¢ao entende ser moralmente
condenavel. Nao interessa a sociedade que o Judiciario substitua o legislador, agente inves-
tido de legitimidade democratica, para reconhecer a imoralidade de determinada lei, salvo
quando flagrante o desvio.

E reconhecido, na atualidade, o arrosto das escolhas democraticas pelo exagerado ativismo

judicial — no qual se incluem valoragdes subjetivas ancoradas a postulados ¢ticos genéricos,
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levadas a efeito por magistrados —, ndo obstante a iterativa invocagao do principio democra-
tico, por nossos Tribunais, como critério para a adjudicagao de direitos (POSNER, 2005). A
proposito, com o costumeiro sarcasmo, Posner (2005, p. 229-230) assevera:

[...] the issue of how much weight judges should give democratic choice tends to arise most
cﬁen, or at least most conspicuously, when government action is challenged as unconstitutional,
a context that tends to smother discussion of what democracy means or should mean. [...] the
“democratic”defense of judicial review works only if constitutional decisions are interpretive in
rather a narrow sense [ ... [; otherwise they could not realistically be thought to be actualizing
the popular will embodied in the Constitution. How could anyone think that the voters (anyway
a very narrow slice of the population) who ratified the Constitution in 1788 also ratified—
approved, consented to, embraced—the body of constitutional law that the courts have evolved
in the course of the more than two centuries that have elapsed since? Acquiescence is not consent.
So did the ratifiers merely write a blank check to the Supreme Court to rule the nation? That
would make the ratification the equivalent of the election of a dictator, a Napoleon or a Hitler,
by plebiscite — a people’s decision to renounce democratic government, the sort of thing only a

Carl Schmitt could love.

A contaminagdo das Cortes pelo ativismo nao escapou a analise de John Ely. Em afama-
da obra (2002), o jurista estadunidense, apos tecer criticas ao seu contemporaneo Ronald
Dworkin, anota a propensao de se produzirem decisdes conservadoras e tendenciosas ao
favorecimento dos valores partilhados pela classe media-alta (origem da maior parcela dos
juizes, advogados e filosofos morais). Arremata, na esteira, Ely (2002, p. 59): “Our society did
not make the constitutional decision to move near universal suffrage only to turn around and have super-
imposed on popular decisions the values of first-rate lawyers”.

Nao obstante, tem prevalecido, na pratica jurisprudencial nacional, a situagao bem des-
crita por Oliveira (2013, p. 406): “[...] no Brasil de hoje, ha um preocupante superdimen-
sionamento do controle constitucional de validade de normas. Quando nao ha contrarieda-
de expressa em relagdo a um dispositivo da Constitui¢ao, recorre-se aos principios. Assim,
nada parece haver que nao esteja previsto em algum principio constitucional”.

Em refor¢o — e como extensao da tese a profligar a sindicancia heteronoma acerca da
adequagao politico-moral da lei proposta —, poe-se a necessidade de autocontencao judicial

(self-restraint), cuja importancia tem sido crescentemente acordada. A proposito, leciona

Canotilho (1993, p. 1111):

O principio da autolimita¢ao dos juizes continuara a ter sentido util se com ele se
quer significar nao a inadmissibilidade de juizos de valor na tarefa de interpretagao-
-concretizagao constitucional (existentes em qualquer actividade interpretativa),
mas a contencao da actividade dos tribunais dentro dos limites da func¢ao jurisdicional.
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Isto apontara, em geral, para os limites de cognigao dos juizes quanto aos vicios:
cabelhes conhecer dos vicios de constitucionalidade dos actos normativos mas nao dos
vicios de mérito (oportunidade politica dos actos e uso do poder discricionario pelo

Parlamento e Governo).

Nessa linha, ¢ fora de duvida que o Legislativo seja o detentor de maior capacidade ins-
titucional para proceder a valoragdo puramente moral do mecanismo (ELY, 2002),' segun-

do os valores sociais prevalecentes, no que deve ser respeitado pelo Judiciario, a luz do prin-

cipio da deferéncia.’®

Evidentemente, pode-se discordar da proposta legislativa, mas inquina-la de incons-
titucionalidade ¢ obstruir, sem justificativa valida, qualquer retlexao aprofundada. Deve-se
reservar a macula de inconstitucionalidade para os casos nos quais esta patente a violagao
a uma norma constitucional.

De mais a mais, caso superado o obice para o controle jurisdicional da moral no caso em
exame, ainda assim nao ¢ possivel entrever violagdo ao referido canone constitucional, ao
menos sob a optica juridica. Vale acentuar que, mesmo quando uma medida se revele acin-
tosa para o compasso ¢tico de alguns, isso nao implica, necessariamente, vulneragao do con-
teudo juridico do principio da moralidade. Isso porque a “moral comum” nao se confunde

com o principio da moralidade, como vetor juridico de atuagao dos Poderes Publicos. Este

14 Nesse sentido: “[...] it should by now be clear that by viewing society’s values through one’s own spectacles—
resolving apparent inconsistencies in popular thinking in the ‘appropriate’ direction by favoring the ‘emergent over
the recessive’, the ‘general over the particular, or whatever — one can convince oneself that some invocable consensus
supports almost any position a civilized person might want to support. As elsewhere, though, it is hard to claim
that this alone adds up to a dispositive argument: there does not exist a nontrivial constitutional theory that will
not involve judgment calls. In fact I think this one is worse than most in that regard, but in any event the compar-
ative judgment is devastating: as between courts and legislatures, it is clear that the latter are better situated to
reflect consensus” (ELY, 2002, p. 66-67). Acerca dos argumentos contrarios a ampliagao do controle judi-
cial para abarcar juizos eminentemente politicos ou técnico-administrativos e dos problemas advindos

desse expansionismo, cf. Bugarin e Meneguin (2015).

15 A perfilhar o entendimento proposto acerca da baixa densidade normativa do principio da moralidade e
de sua interligacdo com o principio da legalidade, de modo a sugerir a primazia do Legislativo e do
Executivo na sua conformacao juridica, obtemperam Gilmar Mendes e Paulo Gonet Branco (2011, p.
862): “O principio da moralidade, tendo em vista sua amplitude, possui pouca densidade juridica, dada
a dificuldade teorica de se precisar seu contetido especifico [...]. A legalidade, em razao de sua conexao
com a legitimidade democratica daqueles que concorrem no processo de elaboragao da lei, fornece um
critério de moralidade dado pelo Poder Legislativo, com a participagao do Poder Executivo, que ¢, por-
tanto, um critério institucional [...] Em outras palavras, quando se fala em principio da moralidade nao
se esta retroagindo a pré-modernidade, abandonando o objetivismo do conhecimento juridico moderno

€ retornando a compreens6es morais ou moralistas que esclarecem o certo ou o errado”.
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exige o menoscabo a um interesse juridicizado, nao evidenciado na especie. Nessa toada, assi-

nalou Bandeira de Mello (2010, p. 120):

Quanto a nos, também entendendo que nao ¢ qualquer ofensa a moral social que

. /. A . . . 7 . . 7 1. .
se considerara idonea para dizer-se ofensiva ao principio juridico da moralidade
administrativa, entendemos que este sera havido transgredido quando houver violagao
a uma norma de moral social que traga consigo menosprezo a um bem juridicamente
valorado. Significa, portanto, um reforgo ao principio da legalidade, dando-lhe um

A . . . .
ambito mais compreensivo do que normalmente teria.

4.3 DO CUSTEIO DA PREMIA(;AO COM O PRODUTO DO CRIME RECUPERADO

Outra critica diz respeito a vinculagao direta da premia¢ao ao produto do crime. Deveras,
nao foi feliz o legislador nesse quesito. Todavia, a situagao ¢ facilmente contornada; basta a
criacao de um fundo, a ser custeado com recursos orgcamentarios ou mesmo com os valores
arrecadados pelo Poder Publico em virtude das denuncias, do qual se extrairia dinheiro para
a premiagao do cidadao denunciante, conforme anteriormente sugerido.

Note-se que tal mecanismo afasta a tese da inconstitucionalidade em decorréncia da ine-
xisténcia de previsio orgamentaria prévia da verba para a recompensa: ela sera paga pelo
fundo que, por sua vez, sera constituido com os valores recuperados em razao da dentncia ou,
entao, com outras verbas orcamentarias. Inclusive, ¢ possivel fazer-se uma previsao genérica
autorizadora para tais pagamentos nas leis orgamentarias anuais, ou, ainda, buscar autoriza-
¢Oes especificas no decorrer do ano.

A respeito, ponderou o citado parlamentar, autor do projeto de lei, na respectiva justifi-
cagao: “Sob o ponto de vista economico, or¢amentario e financeiro, acredito que a premia-
¢ao ora instituida nao prejudicara o Distrito Federal, pois o impacto causado com a conces-
sao dos prémios sera compensado pelo incremento de arrecadagao advindo do aumento da
eficacia no combate aos crimes contra a Administracio Publica”.1®

Portanto, tampouco merece ser rechagada a ideia de se premiar o denunciante com um
percentual do valor do produto arrecadado em razao da dentncia por ele apresentada. Nao
se trata de repassar o produto do crime diretamente ao cidadao, mas retribuir sua inicia-
tiva com valores provenientes de um fundo, de modo a estimular comportamentos desejados

pelo Estado e beneficos para a sociedade. Ademais, como expressamente previsto no PL, caso

16 A ponderagao vai ao encontro das ligdes de Cooter e Ulen (2007), para quem o Estado deve encorajar
investimentos privados propiciadores de dissuasdao criminosa “de utilidade publica” (public deterrence) —
isto ¢, investimentos que beneficiam toda a sociedade — notadamente aqueles tendentes a fortalecer
precaugdes perceptiveis apenas apos a pratica criminosa (ex post observable precautions) — conquanto as

precaugdes observaveis ex ante tendem apenas a redistribuir o crime.
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se comprove o envolvimento do proprio denunciante na atividade criminosa, nao sera devida

a premiagdo pecuniaria.

4.4 DO INCENTIVO A DENUNCIACAO
Ao analisar o projeto de lei em comento, diversos juristas afirmaram que haveria uma
incompatibilidade com o ordenamento juridico, o sistema legal como um todo, pois nao
seria possivel premiar o cidadao pelo cumprimento de um dever moralmente exigivel.

O argumento nao convence. Ha diversas situagdes nas quais o Estado institui mecanis-
mos, inclusive premiagées financeiras, para incentivar comportamentos dos particulares,

ainda quando estes lhes seriam exigiveis em virtude de um “dever civico”. Vejamos algumas.

Caso 1: O ACHADEGO E A RECOMPENSA

Ao contrario do que poderiam levar a crer os costumes, sob a optica juridica, nao ¢ possivel
apropriar-se de bens perdidos. Quem encontra coisa alheia tem o dever legal de restitui-la
ao dono ou ao legitimo possuidor. Caso desconhega quem seja essa pessoa, deve entregar a
coisa achada a autoridade judiciaria ou policial, responsavel pela arrecadagao. Eo que se
extrai dos arts. 1.233 e 1.234, ambos do Codigo Civil, combinados com os arts. 1.170 e
seguintes do Codigo de Processo Civil.

A bem ver, ¢ intuitiva a ilicitude do locupletamento de bem de propriedade alheia, sim-
plesmente em decorréncia da perda. A constatagao do enriquecimento sem causa requer
mais bom senso que um profundo conhecimento teécnico-juridico.

Parece irrefutavel a existéncia, insita a previsao legal, de um dever civico: a sociedade
deve velar pela honradez, pela ¢tica, sendo indesejavel a dilapidagao patrimonial alheia sem
causa. Tal ideal ¢ extraido das maximas romanas neminem laedere e suum cuique tribuere.

Entrementes, pareceu conveniente ao legislador estabelecer uma recompensa aquele que
encontra bem alheio perdido, nao inferior a 5% do valor do achadego, além de assegurar-lhe
o direito a indenizagao pelas despesas realizadas com a sua guarda e conservagao.

Conveém enfatizar a existéncia, na especie, da premiagao de uma conduta qualificada como
um dever civico, uma obrigagao moral: restituir coisas perdidas aos seus legitimos proprieta-
rios. Ressalte-se, por oportuno, que a nao realizagao dessa conduta podera eventualmente
caracterizar crime (furto ou apropriagao indébita, a depender do dolo no momento do apos-
samento) e sempre constituira ilicito civel.

Ainda assim, ¢ pratica pouco usual a devolugao do achadego, prevalecendo o dito popu-

lar “achado ndo ¢ roubado”.

Caso 2: Os MESARIOS E OS JUIZES ELEITORAIS
Nao ¢ segredo a resisténcia dos cidadaos a participar do processo eleitoral como mesarios.
Embora se trate de uma obrigagao civica, imprescindivel a democracia, o fato ¢ que poucos se

regozijam com a convocagao em questao — dotada de carater compulsorio, ¢ bom que se diga.
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Os administrativistas podem denominar os mesarios de agentes publicos em sentido
lato, agentes honorificos; a populagdo nao partilha dessa visdo otimista.

No contexto da elei¢ao, temos também os juizes eleitorais, magistrados de carreira inte-
grantes do Poder Judiciario. Quando aceitam desempenhar as atribui¢ées referentes ao
cargo de juiz eleitoral, esses magistrados nao se afastam das suas fung¢ées regulares. Por con-
seguinte, recebem um acréscimo em virtude do desempenho cumulado das fungoes.

O incremento da remuneragao dos magistrados nao ¢, provavelmente, o inico motivo
para a aceitagao do exercicio das fungées de juiz eleitoral, mas ¢ notoria a disposicao dos
magistrados a acumular fungdes, sendo o adicional remuneratorio, ao lado da nobreza e rele-
vancia da fun¢ao exercida, um atrativo.

Nao se esta a desprestigiar a fung¢ao dos juizes eleitorais, nem a afirmar que somente
aceitam exercé-la por razdes financeiras. Entretanto, uma constatagao se evidencia: enquan-
to ¢ escasso o numero de cidadaos dispostos a serem mesarios e satisfeitos com a con-
vocagao (tanto assim que sao requisitados, sofrendo penalidades caso nao atendam), ha
juizes eleitorais em numero suficiente, sendo certo que cumprem dignamente suas atribui-
¢oes e o fazem sem qualquer desgosto — inclusive se voluntariam para tanto. Destaque-
-se o carater essencial a democracia de ambas as fung¢oes, constituindo verdadeiros deve-
res civicos.

Sera que os juizes eleitorais, ao serem remunerados pelo desempenho de suas importan-
tes atribui¢des, se sentem menosprezados, apequenados ou humilhados? Os fatos indiciam

a ne gativa.

Caso 3: O SONEGADOR E A DENUNCIA ESPONTANEA
E de conhecimento comum a natureza criminosa da evasio fiscal. A Lei n. 8.137/90, em
seu preceptivo inaugural, esclarece: “Constitui crime contra a ordem tributaria suprimir ou
reduzir tributo, ou contribuigao social e qualquer acessorio, mediante as seguintes con-
dutas”, especificando as agées ou omissdes que tipificam o crime em seus incisos.
Transformando o Direito Penal em verdadeiro meio coercitivo para o recolhimento de
tributos, em claro desrespeito ao principio da interven¢ao minima, bem assim do seu cara-
ter fragmentario e subsidiario, diversas leis previram a extingao da punibilidade dos crimes
contra a ordem tributaria, incluindo-se ai a sonegag¢ao, como consequéncia do pagamento
integral do valor devido. Para tanto, o agente precisaria efetuar o pagamento da exagao,
constituindo o parcelamento do débito fiscal hipotese de suspensao da pretensao punitiva
estatal. Nao sem razdo, a previsao legal tem sido alvo de severas criticas doutrinarias.
Descabe, aqui, adentrarmos os meandros de todas as leis disciplinadoras da extingao da
punibilidade dos crimes tributarios pelo pagamento (precedido, ou nao, de parcelamento),
visto que existiram diversas leis (v.g., Lei n. 9.249/1995, Lei n. 10.684/2003 e Lei n.
12.382/2011), com algumas peculiaridades. Oportuno destacar, todavia, que, atualmente,

o pagamento do passivo fiscal antes do transito em julgado da sentenga penal condenatoria
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constitui causa extintiva da punibilidade. Nesse sentido, traz-se a colagao trecho de recente

decisao do Supremo Tribunal Federal:

3. O pagamento integral de debito — devidamente comprovado nos autos — empreendido pelo paciente
em momento anterior ao transito em julgado da condenacdo que lhe foi imposta é causa de extingdo de

sua punibilidade, conforme op¢do politico-criminal do legislador pdtrio. Precedente. 17

Paralelamente, o Codigo Tributario Nacional, em seu art. 138, consagrou o instituto
da denuncia espontanea. Nessa esteira, caso o contribuinte, antes do inicio de qualquer fisca-
lizagao da autoridade fazendaria, proceda a confissao da sonegagao tributaria, podera reco-
lher os valores devidos, acrescidos de juros moratorios, sem a incidéncia da multa (mora-
toria e punitiva), desde que efetue o pagamento a vista.

Portanto, o sonegador que confessar a pratica do crime antes de qualquer agao fisca-
lizadora, recolhendo desde logo o importe tributario devido, ndo so deixara de respon-
der pela infragao penal, como também elidira a multa moratoria, que pode chegar a 20%,
e a multa punitiva, de ate 225%.

Como bem observado no julgado acima transcrito, trata-se de politica criminal e tri-
butaria, engendrada pelo legislador, para estimular o pagamento de tributos sonegados.

E incontestavel que ninguém titulariza o direito de praticar a evasao fiscal, conduta pre-
judicial a toda a coletividade. Ademais, todos tém o dever civico de cumprir a lei e recolher
ao erario os tributos devidos, principal fonte de recursos derivados necessarios ao custeio
da Administragao Publica e dos programas sociais.

Todavia, o legislador entendeu por bem “premiar” — nao so6 criminalmente (extingao
da punibilidade), como, também, pecuniariamente (afastamento das multas, desde que antes
da acdo fiscalizadora da Fazenda) — aquele que confessa a pratica delitiva, recolhendo o
quantum devido desde logo.

Em contrapartida, o contribuinte honesto que declara corretamente o valor dos tri-
butos devidos, mas, por questdes financeiras, ndo consegue pagar tal montante, respon-
dera pela multa moratoria e punitiva, além, ¢ claro, do dever de recolher o valor da exagao,
acrescido de juros.

17 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas corpus. Crime contra a ordem tributaria. Aplicagao do
principio da insignificancia. Tese nao analisada pelo Superior Tribunal de Justi¢a. Impossibilidade de
conhecimento pela Suprema Corte. Inadmissivel supressdo de instancia. Precedentes. Nao conhecimen-
to do writ. Requerimento incidental de extingao da punibilidade do paciente pelo pagamento integral
do débito tributario constituido. Possibilidade. Precedente. Ordem concedida de oficio. Habeas
Corpus n. 116.828/SP. Relator: Ministro Dias Toffoli. DJE, 13 agosto 2013. (grifos nossos). Disponivel
em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=4681853>. Acesso em:
20 jun. 2017.
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Embora essa politica tributaria tenha sido alvo de criticas por parcela da doutrina, ela
¢ absolutamente rotineira no cotidiano administrativo, bem assim no jurisdicional, sendo
certo que a Suprema Corte jamais a declarou inconstitucional; ao contrario, tem sido apli-
cada iterativamente.

Sob a perspectiva penal, o mecanismo acima descrito possibilitou, ao criminoso, devolver
o objeto do crime (tributos sonegados) e, com isso, livrar-se da reprimenda penal (em virtude
da extin¢ao da punibilidade), bem assim das importantes consequéncias civeis e administra-
tivas (multas). Evidentemente, nao se esta a propugnar a equiparagao da dentncia espontanea
(arigor, confissdo espontanea no ambito tributario) a denunciag¢ao pecuniariamente recom-
pensada, porquanto seus fundamentos axiologicos diferem; no tocante a dentincia espon-
tanea, o beneficio fiscal (e penal) decorre da boa-f¢ do contribuinte (e, no ambito penal, do
arrependimento eficaz ou desisténcia voluntaria, a atenuar a necessidade de reprimenda). Alias,
ao reconhecer o seu ilicito perante as autoridades competentes, auxilia ndo so na arrecadagao
das exagbes devidas, como também previne contflitos fiscais e promove a economia de recur-
sos publicos conquanto, ausentes a confissio e o pagamento espontaneo, a Fazenda Publica
necessitaria proceder a fiscalizagao, ao langamento, a inscrigao em divida ativa, a extragao da
correlata certidao e, em ultimo caso, ao ajuizamento da competente agao executiva (COSTA,
2014). Sem embargo, o exemplo ajuda a elucidar a falacia de teses contrarias a aceitagao do
instituto em comento, notadamente o entendimento segundo o qual seria inconstitucional
recompensar quem pratica um ilicito (in casu, sonegar tributos) com o proprio bem material

do delito (i.e., pectnia), em virtude do simples cumprimento do dever legal.

CASO 4: A DENUNCIA ANONIMA E A RECOMPENSA
Como ultimo exemplo, vale destacar a dentincia anonima recompensada, pelas semelhangas
com o instituto que se pretendia estabelecer por meio do PL n. 857/2012.

Embora nao haja grande divulgagao, ja existem no Brasil politicas que “premiam”, em
dinheiro, os particulares que levam informagées a autoridade policial viabilizando a cap-
tura de criminosos.

A titulo exemplificativo, pode-se apontar o estado de Pernambuco, cujo governo ofe-
rece uma recompensa variavel (de R$ 100,00 a R$ 2.000,00): quem fornecer informagoes
uteis, por exemplo, a captura de um cidadao procurado, havendo seis mandados de prisao
por homicidio e um por roubo ja expedidos, recebera o teto da recompensa.18

Releva salientar a recente elevacao desse teto. Estdo sendo oferecidos R§ 10.000,00
por informacgoes quanto ao paradeiro do suspeito apontado como o mandante do assassinato

do promotor Thiago Faria de Godoy Guimaraes.

18 Cf. informacao do sitio oficial do programa “disque-denuncia” do Estado de Pernambuco disponivel

em: <http://Www.disquedenunciape.com.br/procurados.php>. Acesso em: 5 maio 2014.
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Qual ¢ a diferenga entre premiar, em dinheiro, quem efetivar uma denuncia (inclusive
a apocrifa) envolvendo homicidas, traficantes e ladroes, e recompensar o denunciante de
crime contra a Administragao Publica? Nao parece haver nenhuma.

E curioso que, no primeiro caso, a medida foi bem-vinda, enquanto, no segundo, nao
faltaram criticos. Talvez seja pela génese cultural brasileira, perpetrada no tempo, forma-
tadora de uma sociedade conivente com crimes de colarinho branco, mas rigorosa com a
criminalidade “comum”; como o roubo e o trafico de drogas.

Impende anotar, por oportuno, a recente extensao da recompensa a quem apresen-
tasse informagdes aptas a viabilizar a captura de uma associa¢ao criminosa especializada em
furtar caixas eletronicos."?

Ao que parece, ¢ valido premiar o cidadao quando ele apresentar informes que con-
duzam a captura de uma quadrilha especializada em crimes contra o patrimonio particular,
mas inconstitucional recompensa-lo quando denuncia associag6es criminosas especializa-

das em crimes contra o erario.

Ilagoes extraiveis dos “casos”

Dos exemplos citados ¢ possivel concluir pela auséncia de ineditismo da medida prevista
no PL n. 857/2012. Ao contrario, ha politicas semelhantes, de assente constitucionalidade,
ja adotadas em diversos estados. Logo, ha plena compatibilidade entre uma denunciagao
“premiada” ou “recompensada” e o ordenamento juridico patrio.

No mais, nem sempre o cidadao se sentira menosprezado por receber recompensas
em virtude do cumprimento de deveres civicos, como revelam os casos “os mesarios e os
juizes eleitorais” e “a dentincia anonima e a recompensa’”.

Em verdade, trata-se de uma opg¢ao politico-criminal a ser feita, como ¢ proprio, pelo
Legislativo. Vindicar a inconstitucionalidade por violagao ao principio da moralidade ¢ nao
s0 engessar os representantes do povo, podando-os da possibilidade de criar mecanismos de
estimulo a cidadania, como impedir debates que possam resultar numa analise acendrada da
dinamica social e dos beneficios decorrentes da adogao da respectiva politica publica.

A bem ver, sdo ponderosas as justificativas para a implementa¢dao do mecanismo em
analise. Afinal, a “Primeira Lei da Dissuasao” (COOTER; ULEN, 2007) demonstra que as
pessoas cometem menos crimes quando se exaspera a “puni¢ao esperada” (variavel resul-
tante da multiplicagdo entre a probabilidade e a severidade da puni¢do). Entretanto, o
aumento da severidade da punigao (v.g., longas penas privativas de liberdade), alem de impor
um alto custo ao Estado (v.g., construgao de presidios e manutengao dos encarcerados),

pode redundar no estimulo a substitui¢ao de crimes menos graves por outros mais graves

19 Cf. reportagem do jornal O Globo. Disponivel em: <http://g1 .globo.com/brasil/noticia/ZO11/02/

pe-recompensa—quem—denunciar—explosoes—de—caixas-eletronicos.html>. Acesso em: 16 jun. 2016.
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(v.g., 0 aumento das margens penais do crime de corrupgao passiva pode ocasionar o aumento
da pratica de concussio), como bem observou Posner (1985).%2° Dai afirmar-se a necessidade
de envidar esfor¢os no aumento da probabilidade da puni¢ao, a fim de inibir a pratica de cri-
mes contra a administragao publica, e ndo simplesmente agravar as sangoes cominadas.

Demais disso, atualmente apenas os funcionarios publicos e os profissionais da satude
de areas sanitarias possuem a obriga¢ao de denunciar a autoridade competente a ocor-
réncia de crimes sujeitos a agao penal publica quando, no exercicio da fung¢ao ou profis-
sdo, deles tomarem conhecimento (art. 66 da Lei das Contravenc¢oes Penais). Os demais
cidadaos nao tém esse dever (regra geral comporta poucas excegoes [r.g., art. 13, paragrafo
unico, da Lei n. 10.826/2003)).

Alias, ndo ¢ incomum que particulares deixem de comunicar infragées penais a policia,
por vezes em razao da ineficiéncia policial (ndo raro, perdem-se horas para que se possa
lavrar o boletim de ocorréncia), as vezes por crerem ser inutil a atitude (motivados pelo bai-
xissimo indice de apuragao de crimes pela policia civil e federal) ou, ainda, por temerem as
consequéncias decorrentes da dentncia (retaliagées, ameagas etc.).

Poder-se-ia sustentar haver maior adequagdao na institui¢ao de incentivos negativos,
penalizando-se a omissao (por exemplo, impondo-se multa) quando se deixasse de levar ao
conhecimento das autoridade competentes a ocorréncia de crimes. Contudo, nao parece ser
essa a melhor conclusao. Primeiro porque, como mencionado, o Poder Publico nao ¢ capaz
de proteger os denunciantes; diante da cenario nacional, seria temerario obriga-los a se sub-
meter a perigos, sob ameaga de pena. Em segundo lugar, em razao da dificil implementagao
da medida penalizante; o enforcement seria, por si so, um obstaculo (basta langar os olhos
sobre a realidade brasileira, em consonancia com o caso do achadego e o provérbio “achado
nao ¢ roubado” —“Caso 17). Decerto, ¢ mais aconselhavel a institui¢ao de incentivos positi-

vOs, como a recompensa pecuniaria, a fim de estimular os cidadaos a denunciarem crimes.

4.5 DO ESTIMULO A FALSA DENUNCIACAO
Uma analise detida revelara a auséncia de razoes para se esperar grande aumento de denun-
ciagoes falsas como consequéncia da institui¢do de um prémio ao denunciante. A logica

¢ elementar.

20 Esclarece o catedratico da University of Chicago Law School: “The model implies punishment of different cri-
mes by the same, severeﬁne. This uniformit)/, however, eliminates marginal deterrence—the incentive to substitute less
for more Serious crimes. Ifrobbery is punished as severely as murder, the robber might as well kill his victim to eli-
minate a witness. Thus, one cost cypmakin(q punishment (yr a crime more severe is that it reduces the criminal’s
incentive to substitute that crimefor a more serious one. o put this dﬁerent]y, reducing the pena]t)/for a lesser crime
mat reduce the incidence (ypa greater crime. {fit were notfor considerations quar(qina] deterrence, more serious cri-

mes might not always be punishable by more severe penalties than less serious ones” (POSNER, 1985, p. 1207).

FGV DIREITO SP REVISTA DIREITO GV | SAO PAULO | V.13 N.2 | 390-427 | MAIO-AGO 2017



ETICA & INCENTIVOS: DEVEMOS RECOMPENSAR QUEM DENUNCIA CORRUPCAQ? & 420

A uma, o denunciante somente recebera o prémio caso, da denunciagao, resulte uma
agao penal que, ao final, seja julgada procedente, decretando o confisco ou o perdimento de
bens do condenado ou do produto do crime. Portanto, se a denuncia for falsa, o denun-
ciante nao recebera nenhum valor.

A duas, ha tipificagao penal incriminando a falsa denuncia¢ao de um delito, constituindo,
a depender do caso, crime de denunciagao caluniosa (art. 339 do Codigo Penal) ou crime de
comunicagao falsa de crime ou de contravengao (art. 340 do diploma repressivo), alem do
crime de calunia (art. 138 do Codigo Penal). Ademais, aquele que fizer uma falsa dentncia,
imputando a alguem a pratica de crime apenas para prejudica-lo, devera responder civilmen-
te pelo ato ilicito, indenizando o prejudicado. Nesse sentido esta o art. 186, combinado com
o art. 927, ambos do Codigo Civil.

A tres, aquele desejoso de imputar falsamente um crime a terceiro, visando prejudica-lo,
certamente nao tera a pretensao de se valer do instituto contemplado no PL n. 857/2012,
mas da dentincia an6nima, ja existente no ordenamento juridico, conquanto sera esse o meio
que lhe assegurara maior “blindagem” contra puni¢des decorrentes de sua conduta ilicita.

A quatro, ¢ certo que a autoridade policial, ao receber qualquer dentincia sem embasa-
mento minimamente razoavel, determinara a realizacdo de investigagdes preliminares, sem
instaurar, desde logo, inquérito policial. Em outros termos, somente se instaurara o proce-
dimento investigativo se a denuncia tiver supedaneo em indicios minimos. A determinagao
de providéncias preliminares ja ¢ adotada na pratica forense, notadamente para os casos de
dentincias apocrifas. Portanto, ¢ de esperar o mesmo comportamento para as demais formas
de denuncia sem qualquer lastro probatorio preconstituido minimo.

Todavia, mesmo quando indevidamente instaurado o inquérito policial, o investigado
injusticado possuiria diversos remedios juridicos idoneos a ensejar o trancamento (dentre
eles, o habeas corpus), sendo certo que o proprio orgao do Ministério Publico poderia reque-
rer, ao magistrado, 0 arquivamento.

Assim sendo, nao ha por que acreditar que, ao instituir a recompensa ao denunciante,
acabaria aumentando o niimero de denuncias vazias, sem fundamento, apenas para preju-
dicar o denunciado. Ha mecanismos para coibir tais atitudes ilicitas, aléem do que ha meios
mais seguros para o criminoso acusar injustamente terceiros, meios estes ja existentes na
sistematica atual, como a dentincia anonima (que, pelo carater apocrifo, dificulta a punigao

do mal-intencionado delator).

CONCLUSAO

O presente artigo se propos a desenvolver uma cuidadosa analise do mecanismo de incen-
tivo ao cumprimento de obrigagoes civicas que se buscava instituir por meio do Projeto
de Lei n. 857/2012, usando para tanto o instrumental oferecido pela teoria do Direito e

Economia.
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O PL, aprovado pela Camara Legislativa do Distrito Federal brasileiro em 2013, esta-
belecia uma recompensa pecuniaria aos cidadaos que possibilitarem, por meio de suas ag¢oes,
a recuperagao de recursos publicos desviados. Tendo recebido razoavel repudio por parte
de importantes segmentos da sociedade local, o PL foi finalmente vetado pelo governa-
dor do Distrito Federal.

Iniciamos apresentando o historico do PL, seguido de uma analise dos estimulos ao
envolvimento da sociedade no controle social da corrup¢ao com base na economia dos
incentivos. A principal mensagem dessa analise ¢ que, em razao dos custos naturais asso-
ciados ao processo, na auséncia de incentivos adicionais positivos ou negativos, a socie-
dade tende a delegar ao poder publico a tarefa de controle de desvios de recursos.

Em seguida, modelamos cuidadosamente a decisao do cidadao de dedicar tempo ao
esforgo nacional de controle. Nesse modelo, notam-se dois efeitos antagonicos associa-
dos ao mecanismo que remunera o cidadao instrumental na recuperagao de recursos desvia-
dos. Em primeiro lugar, a remuneragao pode reduzir o sentimento civico imaterial associado
ao “cumprimento do dever” e, portanto, pode gerar um desestimulo a dedicagao ao controle.
Esse efeito, chamado aqui de “desincentivo moral”, indica um aspecto negativo do PL, aspecto
este amplamente enfatizado na midia nacional. No entanto, o beneficio pecuniario material
fara que os cidadaos tenham maior interesse em dedicar tempo ao controle da corrupgao. Esse
efeito, chamado aqui de “incentivo pecuniario”, ao contrario, indica um aspecto positivo do
PL, curiosamente, menos enfatizado na midia. A relacdo entre esses dois efeitos, no final das
contas, determinara a propriedade ou nao do mecanismo. Argumentamos, neste artigo, que,
em sociedades heterogéneas, com elevado nivel de desigualdade de renda como o Brasil e
demais paises latino-americanos em desenvolvimento, o efeito do incentivo pecuniario domi-
na o efeito de desincentivo moral, de forma que o PL seria benéfico para esses paises.

Adicionalmente, propomos uma altera¢do no PL de forma a facultar ao denunciante
a opgao de doar aos programas sociais do governo ou a institui¢des de caridade seu bene-
ficio devido, e provamos que essa alteragao tem por consequéncia a compatibilizagao dos
incentivos e a consequente eliminagao do desincentivo moral, estimulando o envolvimento
social no controle da corrupgao.

Dessa forma, estar-se-a a atender uma recomendagao sufragada, de longa data, pela
academia, bem sintetizada por Cooter e Ulen (2007, p. 507): “Besides deterring criminals,
law can help good citizens move to an equilibrium where many people perform civic acts and little
crime occurs. In economic jargon, the criminal law ‘coordinates’ good citizens so that society
achieves a low-crime equilibrium”.

Sob a optica juridica, demonstramos a inexisténcia de vicio de constitucionalidade a
impingir o projeto de lei e, mais amplamente, a perfeita sintonia entre o mecanismo de
incentivos ali preconizado e o ordenamento juridico patrio. Alias, ja existem diversos instru-
mentos de indubitavel constitucionalidade que premiam cidadaos, inclusive pecuniariamen-

te, em razao do cumprimento de deveres civicos.
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Sobreleva notar que, ao contrario do quanto aventado pela midia, nao haveria razao para
se antever um aumento de falsas dentincias. Isso porque, inexistindo o crime ou sendo falsa
a autoria imputada, o denunciante nao seria premiado, conquanto, por razées oObvias, a
informacao nao viabilizaria a recuperagao de nenhum valor ao erario. A reforgar a conclusao,
quem fizesse uma denunciagio inveridica praticaria crime de caltnia, denunciagao caluniosa
ou falsa comunicagdo de crime ou contravengao penal, motivo pelo qual provavelmente pre-
feriria servir-se do instituto da denuncia an6nima, ja existente no Direito brasileiro.

Por tim, destacamos que a extremada subjetividade do conceito de moral nao favorece
um debate tecnico-juridico aprofundado, servindo a tese de violagao ao principio da mora-
lidade mais como um argumento retorico desprovido de maior poder de convencimento
(COURA; ESCOSSIA, 2015). Frise-se que a moral, como objeto de estudo da Filosofia e
da Sociologia, nao se confunde com a moralidade, entendida como ntcleo de um principio
constitucional imbuido de for¢a normativa. Desta feita, deve-se atribuir ao legislador, agente
investido de legitimidade democratica, a tarefa de avaliar o que a sociedade entende por
moralmente a aceitavel ou condenavel, reservando a sindicancia judicial aos casos de des-

Vios patentes.
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Sobre a protecao contraa conduta

desleal dos Estados no comeércio
internacional: as ambiguidades de sua
disciplina juridica e de seus fundamentos

no direito da OMC

ON UNFAIR STATE ACTS IN INTERNATIONAL TRADE IN ACCORDANCE TO THE WTO LAW: THE
AMBIVALENCE OF ITS DISCIPLINE AND ITS JUSTIFICATIONS

Daniel Damasio Borges'

Resumo

A competicao pelo mercado internacional mobiliza nao apenas empresas, mas
igualmente Estados. Com efeito, politicas publicas sao adotadas com vistas a
aumentar a participacao de empresas domésticas no mercado internacional. Por
esses motivos, surge o seguinte questionamento: determinadas condutas
estatais podem ser consideradas desleais pelas normas do sistema multilateral
do comércio, ao desequilibrarem o jogo da concorréncia internacional em favor
das empresas nacionais? O direito da OMC responde afirmativamente a essa
questao, ao autorizar os seus membros a reagirem ao dumping e aos subsidios
por meio de instrumentos de defesa comercial. Tal autorizacao fundamenta-se na
finalidade de assegurar uma certa isonomia entre os atores do comércio interna-
cional. Isso, porém, nao significa dizer que as medidas antidumping e contra os
subsidios sejam sempre benéficas e isentas de custos economicos. Convém, assim,
aprofundar o debate sobre o uso desses instrumentos de defesa comercial.

Palavras-chave
Comeércio internacional; concorréncia desleal; direito da OMC; dumping; subsidios.

Abstract

The competition for world market shares involves not only companies, but also
States. In fact, public policies are adopted in order to aid domestic enterprises to
increase their share in the world market. For this reason, it is often questioned
whether some State acts can be considered unfair acts, since they prevent a com-
petition on a “level playing field". The WTO law responds this question affirmatively,
because it allows its members to react against dumping and subsidies. This author-
ization aims to protect domestic companies from unfair competition. However, this
authorization does not mean that antidumping and countervailing measures are
always good trade policies and free from economic costs. Therefore, the use of
these trade policies instruments should be submitted to additional debate.

Keywords
World trade; unfair trade practices; WTO law; dumping; subsidies.
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INTRODUCAO

Em discurso proferido na abertura da 67° Assembleia Geral das Nagoes Unidas, a entado
presidente Dilma Rousseff procurou justificar as medidas de prote¢ao a industria nacio-
nal adotadas por seu governo. Segundo a presidente, nao se deve confundir protecionis-
mo com iniciativas legitimas de defesa comercial, autorizadas pelas normas da Organiza-
¢ao Mundial do Comeércio (OMC). Para a presidente, nao apenas o protecionismo, mas
tambem todas as formas de manipulagao do comércio devem ser combatidos, ja que atri-
buem mais competitividade de maneira espuria e fraudulenta.’

Essa distingao feita pela presidente inseriu-se no contexto de suas criticas as politi-
cas monetarias dos paises desenvolvidos, adotadas apos a eclosao da crise economica inter-
nacional de 2008. Para ela, tais politicas monetarias expansionistas causam uma desva-
lorizagao artificial das moedas desses paises, o que acarreta a perda de participagao dos
paises desenvolvidos no mercado internacional. Desse modo, pode-se concluir que, na
visdo da presidente, as medidas comerciais restritivas brasileiras sao uma reagao plena-
mente justificada a uma conduta desleal — praticada pelos concorrentes do Brasil no
comercio internacional.

Em matcria de politica comercial, outras declaragées de chefes de Estado e de gover-
no ja foram feitas em sentido semelhante. Em uma conhecida mensagem lida no radio, o
presidente norte-americano Ronald Reagan (1981-1989) afirmou que a defesa do livre-
-comércio (free trade) deveria ser realizada em conjunto com a do comércio leal (fair trade).?
Para Reagan, determinados Estados nao agem no comercio internacional seguindo os para-
metros da concorréncia leal, subsidiam suas industrias e lhes conferem vantagens indevi-

das. Por esses motivos, prosseguiu Reagan, os Estados Unidos imp6em medidas para que

1 Discurso da Presidente da Republica, Dilma Rousseff, na abertura da 67° Assembleia Geral das Nagdes
Unidas, em 25 de setembro de 2012. Disponivel em: http://www?2.planalto.gov.br/acompanhe-o-pla-
nalto/discursos/discursos-da-presidenta/discurso-da-presidenta-da-republica-dilma-rousseff-na-abert

ura—da—67a—assembleia—gera1—das—nacoes—unidas—nova—iorque—eua. Acesso em: 31 out. 2014.

2 Em seu discurso, Reagan relacionou o fair trade ao fair play, isto ¢, a um jogo em que a competigao ocor-
re seguindo determinados parametros de lealdade entre os jogadores. Por esse motivo, a expressao
comeércio leal nos parece ser a mais adequada, nesse contexto, para traduzir a expressio em lingua
inglesa fair trade. Além disso, no direito norte-americano, a concorréncia desleal ¢ denominada unfair
competition. Sobre a disciplina da concorréncia desleal no direito norte-americano, ver: Norton (1999,
p- 225-255). Conforme afirma Jacob Viner, a expressao fair trade ja era utilizada no final do século XIX:
“This minority report was sympathetic with those who advocated the substitution for England’s free-trade policy of
a policy of ‘fair trade’. By ‘fair trade’ they meant placing home and foreign producers at an equal level with regard
to art1f1’c1’al conditions ofproduction caused by such things as export bounties, dumping under protection ofbigb
tariffs in the domestic market, and indirect taxation, but not interfering with natural differences in conditions of

production. They distinguished thefair tradefrom the protectionist policy inasmuch as it was the aim oftbe latter,
but not of the former, to offset natural differences in conditions of production” (VINER, 1991, p. 49-50).
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os demais Estados ajam seguindo os preceitos da concorréncia leal. Segundo o presiden-
te norte-americano, deveria haver um nivelamento do campo em que sucede a concor-
réncia internacional.®

Essas manifestagdes publicas sugerem uma diferenciagao clara entre as medidas comer-
ciais restritivas, puramente protecionistas, e as medidas tambem restritivas, mas que sao
uma resposta justificada a condutas comerciais desleais por parte de parceiros comerciais.
Diante desse quadro, ¢ pertinente a seguinte pergunta: as normas do sistema multilateral
do comercio referendam esse tipo de distingdo? Caso a resposta a essa primeira questao
seja afirmativa, deve-se, também, indagar: quais sdo os fundamentos ¢ticos e economicos
dessa diferenciacao?

Em uma primeira aproximagao a esse problema, convem lembrar que a protegao da
lealdade na concorréncia ¢ um capitulo classico do direito comercial comparado. Em dife-

4 sancionam-se condu-

rentes ordenamentos juridicos nacionais, a exemplo do brasileiro,
tas dos comerciantes que se utilizam de praticas fraudulentas para angariar a clientela de
seus concorrentes. A Convengao de Paris para a Prote¢ao da Propriedade Industrial esta-
belece, em seu art. 10° bis, a obrigagao aos Estados partes de instituirem uma protegao
efetiva em beneficio dos nacionais de tais Estados contra condutas desleais de seus concor-
rentes. O artigo traz uma defini¢ao de concorréncia desleal como sendo qualquer ato de
concorréncia contrario aos usos honestos em materia industrial ou comercial. A disposi-
¢ao contem um rol exemplificativo de formas de concorréncia desleal: a) todos os atos
suscetiveis de, por qualquer meio, estabelecer confusao com o estabelecimento, os pro-
dutos ou a atividade industrial ou comercial de um concorrente; b) as falsas afirmac¢oes no
exercicio do comercio, suscetiveis de desacreditar o estabelecimento, os produtos ou a ati-
vidade industrial ou comercial de um concorrente; e ¢) as indicagoes ou afirmacdes, cuja
utilizagao no exercicio do comercio seja suscetivel de induzir o publico em erro sobre a
natureza, modo de fabricagao, caracteristicas, possibilidades de utilizagdo ou quantidade
das mercadorias.

De igual modo, o Acordo sobre Aspectos dos Direitos de Propriedade Intelectual
Relacionados ao Comeércio da OMC contem diferentes disposi¢gdes que obrigam os mem-
bros dessa organizagao internacional a combater praticas comerciais desleais perpetradas

por agentes privados quc buscam aumentar as suas Vendas no mercado.5

3 Radio Address on the Nation on Free and Fair Trade. Discurso do Presidente Ronald Reagan de 2 de agosto de
1986 (Disponivel em: <http://www.presidency.ucsb.edu/ws/?pid=37698>. Acesso em: 4 nov. 2014).
Foi durante a administragao Reagan que o tema do fair trade tornou-se prioritario na agenda da politica

comercial norte-americana. Sobre o assunto, ver: Bhagwati (1997, p. 9-40).
4  Ver, por exemplo, Pirovano (1974, p. 467-504); Mermillod (1954) e Tinoco Soares (1989, p. 249-272).

5  Vejam-se, por exemplo, os artigos 22 e¢ 38 do referido acordo.
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Dessa forma, o direito comparado e o direito internacional consagraram a nogao de
que a liberdade de comércio nao ¢ ilimitada. Os agentes privados que disputam entre si a
mesma clientela devem pautar as suas estratégias comerciais por certos principios e nao
podem falsear as regras do jogo da livre concorréncia.

A protegao da lealdade na concorréncia tem, assim, encontrado guarida no direito privado
de diferentes Estados, sendo inclusive disciplinada por convengdes internacionais, como a
mencionada Convengao de Paris. O foco dessa disciplina, conforme salientado, sdo as condutas
dos agentes privados em seu esforgo para atrair a clientela dos concorrentes e as sangées a
serem impostas pelos Estados caso essas condutas fujam dos parametros da concorréncia leal.

Os discursos dos chefes de Estado e de governo, acima mencionados, situam-se, con-
tudo, em outro registro: a ¢nfase recai sobre as condutas dos Estados que falseiam a con-
corréncia internacional, e nao dos agentes privados. Nesse caso, o centro da analise nao ¢
o direito privado, mas o direito internacional publico. Mais precisamente, as normas do
direito da OMC que regem as condutas dos Estados na seara comercial.

Decerto, em razao da privatizagdo de empresas estatais, os Estados atuam cada vez
menos na condi¢ao de operadores diretos do comeércio internacional —na qualidade de com-
pradores ou de vendedores de bens e de servigos. As trocas economicas sao hoje realiza-
das, em grande medida, por operadores privados: individuos e pessoas juridicas de direito
privado.(’ Portanto, sao os agentes privados, ao menos na maioria dos casos, que disputam
entre si diretamente o mercado.

Mas a concorréncia internacional tem, também, uma outra dimensao, que se situa no
plano das relagées entre os Estados. A sombra da rivalidade comercial entre empresas
privadas, ha um conjunto de ag¢des estatais que visam a favorecer as empresas nacionais
nesse dominio. Existe, por exemplo, subjacente a disputa entre Bombardier e Embraer
pelo mercado internacional de aeronaves regionais, um diferendo entre Canada e Brasil
sobre as acdes de cada qual em beneficio de suas empresas domésticas.”

E, alids, natural que os Estados busquem apoiar as suas empresas na disputa por uma maior

participagao no mercado internacional. Empresas que alcangam significativas participagoes

6  Nao se pode, contudo, negligenciar a importancia das compras governamentais para o comércio interna-
cional. A Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Economico (OCDE) estima que o montante
das compras governamentais em todos os niveis da administragao, sem contar as despesas com material

militar, cheguem a 7,1% do PIB mundial ou a 30% das exportagdes mundiais. Sobre o assunto, ver

Crontiras e Ruiz (2003, p. 37).

7 Os exemplos desse fenomeno sao inimeros. Apenas para nos restringir ao mercado da aviagao internacio-
nal, pode-se mencionar o diferendo entre Estados Unidos e Unido Europeia sobre os subsidios concedidos,
respectivamente, a Boeing e a Airbus com o objetivo de reforgar a posi¢ao concorrencial dessas duas
empresas em tal mercado. Sobre o litigio entre Brasil e Canada, ver: Sullivan (2003, p. 245-300).
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em tal mercado sao importantes fontes de divisas para a economia nacional, de empregos e
de receitas fiscais. E notavel, assim, o enlace entre os interesses privados de empresas e o inte-
resse publico. Dai a implementagao de politicas publicas que tenham por finalidade tal apoio.

Deveras, politicas publicas exercem uma influéncia importante sobre a competitivi-
dade das empresas nacionais. As agdes dos Estados em matéria cambial, tributaria, educa-
cional e de infraestrutura em transportes e comunicagées podem conferir a essas empre-
sas uma vantagem decisiva na disputa pelo mercado internacional.® Por esses motivos, os
poderes publicos adotam estratégias para que a participagao das empresas nacionais no
comeércio internacional cresca cada vez mais.

Diante desse quadro, ¢ perfeitamente pertinente a indagagao sobre a natureza leal ou
desleal das estrategias e agoes dos Estados no comercio internacional. O objetivo desse
artigo ¢ justamente contribuir para esse debate, como base no direito vigente da OMC.

Em verdade, o direito da OMC nio traz uma definicao da lealdade da concorréncia sob
o ponto de vista das condutas dos Estados. Todavia, ha normas da OMC que autorizam os
membros dessa organizagdo a reagirem, por instrumentos de defesa comercial, contra
determinadas praticas comerciais. Sao justamente as normas da OMC sobre os subsidios
e o dumping que disciplinam, de modo detalhado, essa tematica. Por essa razao, ao analisar
essas normas, pode-se averiguar se o direito da OMC acolheu a nogao de lealdade no comer-
cio internacional na perspectiva das condutas estatais e sob quais fundamentos.

Para levar ao cabo essa investigacao, ¢ preciso, em primeiro lugar, estudar as praticas
comerciais que podem ser caracterizadas como subsidios e dumping e as medidas comerciais
que os membros? da OMC podem empregar para lhes fazer face (Parte 1). A partir dessa

8 O empresariado brasileiro critica, de modo recorrente, as deficiéncias das politicas publicas brasileiras
que prejudicam a competitividade dos bens e servigos por ele produzidos. E muito comum entidades
do agronegocio afirmarem que esse setor econémico seria muito eficiente “para dentro da porteira das
fazendas”, ao passo que existiram muitos problemas “para fora da porteira”, sobretudo a infraestrutura
de transportes muito falha. Do mesmo modo, industriais afirmam que sdo competitivos “para dentro
das fabricas”, enquanto que deficiéncias “para fora das fabricas”, a exemplo da infraestrutura, do siste-
ma tributario e do cambio, prejudicam ou chegam mesmo a anular esses ganhos de produtividade.
Ainda que essas afirmagées possam minimizar os problemas internos de eficiéncia de empresas indus-
triais e do agronegocio, ¢ indiscutivel que politicas publicas exercem uma influéncia muito importante
sobre tal competitividade. Para um exemplo dessas reclamag¢bes do empresariado nacional, ver: “So
tenho medo de crise se houver desemprego no pais, diz Tramontina”. Jornal Folha de Sao Paulo, 11 de
outubro de 2014. Disponivel em: http://www1 .folha.uol.com.br/mercado/2014/10/1531016-so-

tenho—medo—de—crise—se—houver—desemprego—no—pais—diz—tramontina.shtml. Acesso em: 5 nov. 2014.

9 Nos termos do artigo XII do Acordo de Marraqueche, qualquer Estado ou territorio aduaneiro distinto
que possua plena autonomia na condugao das suas relagbes comerciais externas e em relagdo a outras

questdes previstas nos Acordos da OMC pode ser membro dessa organizagao internacional.
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analise, ¢ possivel identificar as razdes que justificam, no direito da OMC, a repressao ao
subsidio e ao dumping e a sua pertinéncia ao tema da lealdade das condutas dos Estados no

comercio internacional (Parte 2).

1 AS NORMAS DA OMC SOBRE SUBSIDIOS E DUMPING: A DISCIPLINA DESSAS
CONDUTAS COMERCIAIS E DAS RESPOSTAS QUE OS MEMBROS PODEM ADOTAR PARA
LHES FAZER FACE

As normas da OMC estabelecem o que pode ser caracterizado como um subsidio (1.1) e
o que pode ser considerado um dumping (1.2). A partir dessas defini¢oes, o direito da OMC
autoriza os seus membros a reagirem a essas praticas comerciais, por meio de medidas

de protegao comercial.

1.1 AS NORMAS DA OMC SOBRE OS SUBSIDIOS: UMA FORMA ESPECIFICA DE ACAO ESTATAL
EM FAVOR DAS EMPRESAS DOMESTICAS

As normas da OMC sobre os subsidios podem ser reagrupadas em dois subconjuntos. De
inicio, serao abordados os conceitos chaves previstos no Acordo sobre subsidios e medidas
compensatorias (Acordo SMC) que condicionam as obrigagoes que sao nele estabelecidas
(1.1.1). A partir desses conceitos, o Acordo SMC define os instrumentos juridicos de que

os membros da OMC dispéem para remediar as violagdes dessas obrigagdes (1.1.2).

1.1.1 A TIPOLOGIA DOS SUBSIDIOS FUNDADA EM SEUS EFEITOS COMERCIAIS

O primeiro artigo do Acordo SMC traz a definigao de subsidio. Nos termos do referido
artigo, dois elementos distintos devem estar presentes para que “o subsidio” seja caracte-
rizado: uma contribuigao financeira do membro da OMC e a vantagem correspondente
a essa contribuicao.

Em relagao a contribui¢ao financeira do membro da OMC, o artigo traz exemplos do
que podem ser enquadrados nessa no¢ao, como a transferéncia direta de fundos publicos,
a renuncia de receitas publicas e o fornecimento de bens e de servigos que nao sejam des-
tinados a infraestrutura geral. E notével essa tltima ressalva do artigo 1° do Acordo SMC:
as agoes do Poder Publico que dizem respeito a criagao ou as melhorias da infraestrutura
geral nao sdo uma contribuigao financeira e nao podem, portando, serem qualificadas como
subsidios. Esse exemplo ¢ tanto mais importante quanto ¢ sobejamente conhecido que as
obras publicas em transportes e telecomunicagdes destinadas ao publico em geral melho-

ram consideravelmente a competitividade das empresas nacionais.'® Desse modo, nem todas

10 Um estudo do Banco Interamericano de Desenvolvimento ilustra bem a importéncia da infraestrutura

de transportes para a diminuigao do custo da comercializagao de bens e de servigos. Segundo esse estudo,
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as a¢oes do Poder Publico que melhoram essa competitividade sao subsidios, tal como o
direito da OMC os define.

No tocante ao segundo elemento da defini¢ao de subsidio — a vantagem conferida pela
contribuic¢do financeira do membro da OMC —, o érgéo de Apelagdo do sistema de solu-
¢ao de controvérsias da OMC adotou o mercado como critério para a sua identificagao.
Para o (/)rgﬁo de Apelagao, o termo vantagem comporta uma forma de comparagao: ela exis-
te se o seu beneficiario se encontra em uma posi¢ao melhor que na auséncia de contribui¢ao
financeira. Para averiguar tal posi¢ao, prosseguiu o (’)rgio de Apelagao, deve-se verificar
se a contribui¢do financeira foi concedida em condi¢ées melhores que aquelas disponiveis
no mercado (ORGAO DE APELACAO DA OMC, 1999a, § 157).""

Com fulcro nessa definigao prevista no artigo 1°, o Acordo SMC estabelece uma dis-
tingao entre subsidios proibidos e subsidios que podem ser objeto de uma a¢do.'? Nos ter-
mos do artigo 3° do referido acordo, subsidios proibidos sao aqueles condicionados a expor-
tagao ou ainda aqueles que sao condicionados ao uso de bens nacionais em detrimento dos
bens importados. Consoante esse artigo, os membros da OMC nao poderao conceder ou
manter esse tipo de subsidio. Dai a sua designa¢ao de subsidios proibidos.

A caracteristica marcante do subsidio proibido ¢ o seu grande efeito sobre o comercio
internacional. No caso dos subsidios subordinados as exportagdes, eles conduzem o bene-
ficiario a preferir a exportagao as vendas no mercado interno. Na hipotese dos subsidios
condicionados ao uso de bens nacionais, eles levam os beneficiarios a escolherem estes

bens em prejuizo dos bens importados. Por essas razoes, tais subsidios tém um impacto

uma melhora significativa da infraestrutura de transportes na Ameérica Latina teria uma repercussao

maior em termos de aumento de exportagoes que acordos de liberalizagao comercial. Ver Blyde, Moreira

e Volpe (2008).

11 No mesmo sentido, o Orgéo de Apelagao afirmou em um outro litigio: “A market benchmark can tell us
whether a benefit exists and usually its size. However, in the absence of a market benchmark, it will not be possible
to establish if a subsidy exists at all. That a financial contribution confers an advantage on its recipient cannot be
determined in absolute terms, but requires a comparison with a benchmark, which, in the case of subsidies, derives

from the market. This is so, in our view, regardless of whether the advantage needs to be precisely quantified or not”

(ORGAO DE APELACAO DA OMC, 2013, §5.164).

12 A Parte IV do Acordo SMC ¢ dedicada a um terceiro tipo de subsidio: subsidios que nao dao lugar a
uma agao. Tal segao desse acordo estabelece que os subsidios as atividades de pesquisa, as regides des-
favorecidas e a adaptagao de estabelecimentos as prescri¢des ambientais nao podem fazer parte de uma
acao, desde que essas subvengdes respeitem as condi¢gdes enunciadas no Acordo SMC. No entanto, nos
termos do artigo 31 do Acordo SMC, essas disposi¢des serao aplicadas apenas durante o periodo de
cinco anos, contados da data em vigor dos acordos da OMC, sob reserva de prorrogagao. Visto que tal
prorrogagao nao foi feita, a Parte VI do Acordo SMC tornou-se caduca. Por esse motivo, nao aborda-

remos esse terceiro tipo de subsidio neste artigo.
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substancial sobre outros membros da OMC que produzem bens concorrentes aos produ-
tos subsidiados.

Quanto aos subsidios que podem dar lugar a uma agao, eles estao submetidos a uma disci-
plina distinta. A primeira caracteristica desse tipo de subsidio ¢ a da especificidade, isto ¢, a de
ser proprio a uma empresa ou a um ramo de atividade ou grupo de empresas. Por esse motivo,
subsidios que beneficiam o conjunto da economia nacional nao fazem parte dessa categoria.

A especificidade, enunciada no artigo 2° do Acordo SMC, nao ¢ suficiente para configu-
rar um subsidio que pode dar lugar a uma agao. A parte III do Acordo SMC descreve, em
detalhes, todos os elementos que o compdem. Em especial, o artigo 5° preceitua a obriga-
cao aos membros da OMC de nao causarem efeitos destavoraveis sobre os interesses comer-
ciais de outros membros ao recorrerem aos subsidios.

Nessa categoria de subsidio, ao contrario do que sucede com os subsidios proibidos,
nao ¢ necessario que a outorga da contribui¢ao financeira do membro da OMC seja condi-
cionada a exportagao ou a compra de bens nacionais. A questao do comercio exterior, nesse
caso, refere-se a uma outra dimensao: os efeitos do subsidio sobre as exportagdes e impor-
tacdes dos demais membros da OMC. E por esse motivo que, nos contenciosos comer-
ciais sobre esses subsidios, as analises economicas relacionadas as repercussées comerciais
do subsidio ocupam um lugar de primeiro plano. No litigio sobre os subsidios norte-ame-
ricanos ao algodao, por exemplo, diversos estudos economicos foram mencionados para
demonstrar que esses subsidios impediam uma alta dos pregos do algodao no mercado inter-
nacional, haja vista a grande participagao norte-americana na produgao mundial desse
bem agricola. Tal efeito economico prejudicava as exportagdes brasileiras, visto que ele
diminuia os pregos do algodao exportado pelo Brasil (ORGAO DEAPELACAO DA OMC,
2005, § 408).13

Conveém, aqui, enfatizar: segundo o regime juridico dos subsidios que podem dar
lugar a uma agdo, a concessao de subsidios, em si, ndao ¢ proibida. O objeto da proibi¢ao
¢ outro: o ato de causar efeitos desfavoraveis sobre os outros membros da OMC por meio
da concessao de subsidios. Nos termos do artigo 7°, § 8° do Acordo SMC, quando um
relatorio do Painel ou do Orgﬁo de Apelagao adotado pelo Orgﬁo de Solucdo de Contro-
versias da OMC (OSC) determinar a existéncia desse tipo de subsidio, o membro da
OMUC deve retirar o subsidio ou adotar as medidas apropriadas para eliminar os seus efei-
tos desfavoraveis. Por conseguinte, como bem observa Hubert Lesaffre (2007), a ilicitu-
de do subsidio confunde-se com o seu efeito, visto que esse ultimo constitui um dos ele-

mentos que configuram a propria violagao da obrigacao.

13 Ver tambem as analises muito detalhadas do Painel sobre essa mesma questao (PAINEL DA OMC,
2004, § 7.1156-7.1416).

FGV DIREITO SP REVISTA DIREITO GV | SAO PAULO | V.13 N.2 | 428-456 | MAIO-AGO 2017



SOBRE A PROTECAO CONTRA A CONDUTA DESLEAL DOS ESTADOS NO COMERCIO INTERNACIONAL: ¢ 436

Alicercado na distingdo entre os subsidios acima referidos, o Acordo SMC define os
dois instrumentos juridicos de que disp6em os membros da OMC lesados por essa pré—
tica comercial para lhe fazer face.

1.1.2 Os REMEDIOS JURIDICOS CONTRA OS SUBSIDIOS

O primeiro consiste em ingressar com uma reclamag¢ao no mecanismo de solugao de con-
troversias da OMC contra o membro que pratica subsidios. A esse respeito, ha um rigor
muito maior em relagao aos subsidios proibidos em relagao aos subsidios que podem dar
lugar a uma agdo, a exemplo de prazos mais estreitos para a solug¢ao da controversia. Esse
maior rigor explica-se facilmente: o comércio internacional ¢ parte integrante do proprio
modus operandi dos subsidios proibidos, o que aumenta consideravelmente as possibilida-
des de danos a produgao e a exportagao de outros membros da OMC.

Quanto ao segundo meio de defesa dos membros da OMC contra os subsidios, o
Acordo SMC autoriza-os a impor medidas compensatorias sobre os bens subsidiados. O
exercicio desse direito ¢, todavia, submetido a diversas condigdes. Antes de impor tais
medidas, o membro importador deve proceder a uma investigagao na qual fiquem demons-
trados o subsidio ao bem importado, o dano a produgao nacional e o nexo de causalidade
entre ambos.

A medida compensatoria que pode ser imposta ao bem subsidiado consiste em um
direito especial que incide sobre ele e que nao pode ultrapassar o quantum do subsidio. Tal
medida, ainda segundo o Acordo SMC, apenas permanecera em vigor pelo tempo e na medi-
da necessarios para neutralizar o subsidio. A aplicagdo do direito compensatorio tem, assim,
uma finalidade clara: tornar sem efeito a vantagem comercial de que o bem importado
usufrui por conta do subsidio.

Esses direitos dos membros da OMC lesados pelos subsidios tém uma contrapartida
substancial: eles ndo podem fazer uso de nenhuma outra medida para reagir a essa con-

duta comercial .14

O litigio sobre a Emenda Byrd serve de ilustragao sobre a importancia
dessa contrapartida. Na especie, tratava-se de julgar a conformidade com o direito da
OMUC da disposi¢ao da lei interna norte-americana — de autoria do senador democrata
Robert Byrd — que atribuia aos produtores nacionais norte-americanos afetados por sub-
sidios o direito de receberem a quantia arrecadada pela cobranga das medidas compensa-
torias. Essa disposi¢ao da lei norte-americana foi condenada pelo OSC, justamente por
nao constituir uma das formas admitidas pelo direito da OMC de reagao aos subsidios

(ORGAO DE APELACAO DA OMC, 2005, § 408).

Portanto, o objeto das regras da OMC nao ¢ apenas de restringir o recurso aos subsidios

14 Veja-se, especialmente, o art. 32 do Acordo SMC.
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no comeércio internacional, mas também o de limitar as medidas tomadas a titulo de rea-
¢ao a eles. A mesma ordem de consideragoes permeia as regras da OMC sobre o dumping,

conforme se vera a seguir.

1.2 AS NORMAS DA OMC SOBRE O DUMPING: A EXPORTACAO DE BENS ABAIXO DE SEU
PRECO NORMAL

Contrariamente ao que sucede com o subsidio, o dumping nao ¢ definido pelas normas da
OMUC como uma conduta estatal. Trata-se, na verdade, da conduta de empresas no comer-
cio internacional — as quais sdo, em geral, pessoas juridicas de direito privado.15 Nos ter-
mos do artigo VI, § 1 do Acordo Geral de Tarifas e Comercio de 1994 (General Agreement
on Tariffs and Trade — GATT 1994), o dumping ¢ definido como a introdugao de bens prove-
nientes de um membro da OMC no mercado de um outro a prego inferior ao seu valor
normal (WORLD TRADE ORGANIZATION, 1994).

Como se percebe, o centro de gravidade do regime juridico do dumping ¢ a nogao de
valor normal — o parametro a partir do qual se verifica se o bem esta sendo vendido a um
prego que caracteriza essa conduta comercial desleal.

Diferentes metodos sao admitidos pelo direito da OMC para aferir o valor normal de
um bem. O primeiro deles ¢ o prego praticado no curso de operagées comerciais normais
de um bem similar, destinado ao consumo interno no membro exportador. Para efeitos
desse calculo, as normas da OMC autorizam a exclusdo, sob certas condi¢oes, das vendas
no mercado interno do membro exportador que sejam inferiores ao custo de produgao do
bem comercializado. Nesses termos, essas transagdes comerciais podem nao ser conside-
radas opera¢des comerciais normais.

Quando as vendas do bem similar no mercado interno do membro exportador nao
existirem, ou ainda quando nao for possivel estabelecer uma comparagao valida dessas
vendas com os pregos de exportagao, seja em razao das particularidades do mercado
interno do membro exportador, seja em virtude do diminuto volume dessas vendas nesse
mercado, as normas da OMC permitem que outros critérios sejam utilizados para o cal-
culo do valor normal de referido bem. Tais critérios sao as vendas do bem similar a um
terceiro membro da OMC e o chamado valor normal construido. No primeiro caso,
trata-se dos pregos de exportagao praticados no mercado de um terceiro membro da
OMUC, sob a condi¢ao de que esses pregos sejam representativos e praticados no curso
de operagbes comerciais normais. Na segunda hipotese, o membro da OMC que efetua

a investiga¢ao sobre a existéncia do dumping realiza o calculo do custo de produgao —

15 Conforme sublinhou o Orgao de Apelagao, o dumping consiste em uma pratica de pregos de empresas

exportadoras (ORGAO DE APELACAO DA OMC, 2008, § 95).
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majorado, inclusive, de um montante razoavel correspondente ao lucro — do bem obje-
to da investigagdo.'®

Ea partir desse calculo do valor normal do bem — que sera definido seguindo esses dife-
rentes criterios — que se pode identificar o dumping no comeércio internacional. A constata-
¢ao de sua existéncia ndo ¢, todavia, suficiente para que o membro da OMC importador
seja autorizado a tomar medidas contra essa conduta comercial. O membro importador
deve, ainda, constatar, por meio de uma investigagao objetiva e imparcial, a ocorréncia de
danos a industria nacional e o nexo de causalidade entre esses danos e o dumping.

Uma vez feitas essas constatagoes, o membro da OMC importador tem o direito de impor
os direitos antidumping sobre os bens importados em causa. A imposi¢ao de tais medidas, res-
salta-se, ¢ um direito conferido pelo direito da OMC aos seus membros, e nao uma obrigacao.

Asnormas da OMC determinam, em pormenores, o conteudo dessas medidas, o momen-
to em que elas podem ser impostas e a sua duragao. O artigo VI, § 2 do Acordo Geral de
1994 preceitua: “com o fim de neutralizar ou impedir ‘dumping’ a Parte Contratante podera
cobrar sobre o produto, objeto de um ‘dumping’ um direito ‘anti-dumping” que nao exceda
a margem de ‘dumping’ relativa a esse produto” (WORLD TRADE ORGANIZATION,
1994, tradugao nossa). A margem de dumping, por sua vez, ¢ justamente o quantum da dife-
renga entre o prego em que o bem ¢ introduzido no mercado do membro da OMC impor-
tador e o seu valor normal.

Os direitos antidumping constituem uma barreira comercial, porquanto elas signifi-
cam um direito adicional imposto sobre o bem importado. As normas da OMC autorizam
explicitamente essa imposi¢gao e mesmo a consolidagao das tarifas aduaneiras nao impede
que ela seja levada a efeito. Eo que dispde, a proposito, o artigo II, § 2, a), do GATT de
1994 (WORLD TRADE ORGANIZATION, 1994).

As normas da OMC permitem que os seus membros imponham direitos antidumping
provisorios, quando se constatam, a titulo preliminar, a presenca do dumping e dos danos
dele decorrentes a industria nacional e se verifica a necessidade de evitar danos a indus-
tria nacional durante o curso das investigagdes. Os direitos antidumping definitivos, por
seu turno, somente devem ser impostos ao final de tais investigagGes.

Quanto a duragao desses direitos, o artigo 11 do Acordo antidumping estabelece que
eles deverao permanecer em vigor somente no tempo e na medida necessarios para neu-
tralizar o dumping que causa o dano aos produtores nacionais.

A luz das observacdes precedentes, conclui-se que as medidas antidumping autoriza-

das pelo direito da OMC tém por finalidade fazer desaparecer o efeito concorrencial da

16 O Acordo antidumping — o qual faz parte dos Acordos da OMC — contém normas muito detalhadas

sobre a metodologia a ser adotada nesse calculo. Ver, por exemplo, o art. 2° do Acordo antidumping.
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pratica do dumping. Os direitos antidumping provisorios e definitivos tém um efeito direto
sobre os pregos dos bens importados, o que impede que eles sejam comercializados a um
preco inferior ao seu valor normal. Desse modo, a industria nacional ¢ favorecida, pois os
direitos antidumping melhoram a sua posi¢ao concorrencial em relagao aos bens importados.

De modo analogo a disciplina sobre os subsidios, o direito conferido aos membros da
OMC de reagirem ao dumping tem um importante contrapeso: eles apenas podem faze-
lo nos termos e condi¢gdes previstos pelo direito da OMC.

O Orgéo de Apelagao ressaltou, em diferentes oportunidades, que as tinicas medidas anti-
dumping admitidas pelo direito da OMC sao aquelas que estdo nele previstas. Por esse motivo,
a lei antidumping norte-americana de 1916, a qual estabelecia sangoes penais e civis contra o
dumping, foi considerada uma violagdo ao sistema multilateral de comercio (ORGAO DE
APELACAO DA OMC, 2000, § 131-132). Foi com base nesse mesmo fundamento que a
emenda Byrd — disposigao da legislagdo norte-americana a qual previa a outorga dos recursos
arrecadados pelos direitos antidumping aos produtores domesticos afetados por essa pratica
comercial — foi condenada pelo OSC (ORGAO DE APELACAO DA OMC, 2000, § 124).

A finalidade das normas da OMC em matéria de subsidios e dumping ndo ¢, portanto, ape-
nas a de restringir essas praticas comerciais, mas também a de limitar as reagdes a essas pra-
ticas por parte dos membros por elas lesados (ORGAO DE APELACAO DA OMC, 2000, §
252). Ha a clara preocupagao em se evitar a multiplicagao de medidas comerciais restritivas
que utilizem o dumping e os subsidios como simples pretexto para a sua imposigao.

De todo modo, resta claro que, segundo o direito da OMC, os membros dessa organiza-
¢ao internacional tém o direito de reagir a pratica dos subsidios e dumping. As medidas com-
pensatorias e os direitos antidumping sdo permitidas e nao constituem uma medida protecio-
nista vedada pelo sistema multilateral de comercio. Assim, ao passo que diferentes restrigées
comerciais sao proibidas pelas normas da OMC," as medidas de defesa comercial contra os
subsidios e o dumping sao autorizadas. Essa observag¢ao nos conduz a refletir sobre o porqué
desse tratamento diferenciado a tais medidas.

2 A LEALDADE DA CONCORRENCIA INTERNACIONAL E A DISCIPLINA DO DUMPING E
DOS SUBSIDIOS
Em seu aludido discurso sobre o comercio leal, o presidente Reagan propugnou pelo nive-

lamento do campo em que se desenrola o jogo da concorréncia no comeércio internacional

17 Veja-se, por exemplo, a proibi¢do da imposi¢ao de tarifas aduaneiras acima do valor das tarifas conso-

lidadas (artigo II do GATT 1994) ou ainda a vedagao de barreiras quantitativas ao comercio

internacional (artigo XI do GATT 1994) (WORLD TRADE ORGANIZATION, 1994).
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— a institui¢ao de um level playing field. Nessa concepgao, os operadores do comercio
internacional, que fazem concorréncia entre si, deveriam desfrutar de condi¢oes equani-
mes para a produgao e comercializagdo de seus bens e servigos.

E essa ideia de nivelamento da arena em que ocorre a disputa pelo comércio interna-
cional que fundamenta as medidas de defesa comercial contra os subsidios e o dumping.
Tal fundamentagao sempre suscitou muitas resisténcias dos economistas da corte liberal,
por impedir que os consumidores de bens importados usufruam dos beneficios do livre
comeércio (2.1). De todo modo, os subsidios e o dumping nao esgotam o tema sobre a desi-
gualdade das condi¢bes de concorréncia no comeércio internacional, o que levanta maiores
indagagoes sobre a conveniéncia e a oportunidade da adogao de medidas comerciais con-

tra o dumping e os subsidios (2.2).

2.1 AS MEDIDAS COMERCIAIS CONTRA OS SUBSIDIOS E O DUMPING E O NIVELAMENTO DO
CAMPO DA CONCORRENCIA INTERNACIONAL

Segundo a sua propria definigao trazida pelo Acordo SMC, o subsidio implica a concessao,
pelo membro da OMC, de uma vantagem a uma empresa. E essa vantagem comercial pode
ser decisiva na disputa pelo mercado internacional. Com efeito, por forga do subsidio con-
cedido pelo membro da OMC, a empresa beneficiada passa a ter uma posigao particular-
mente privilegiada para obter ganhos de participagao no mercado internacional.

Desse modo, a empresa estrangeira subsidiada aumenta as suas vendas as custas de
empresas nacionais, nao em razao de sua organizagao eficiente, da engenhosidade de seus
proprietarios ou de seus funcionarios ou ainda da melhor qualidade de seus produtos. Em
vez disso, tal acréscimo da-se pelos subsidios que ela recebe de seu Estado.

As empresas nacionais do Estado importador apontam, assim, um grande desequilibrio
criado pelos subsidios: ao passo que elas contam apenas com as suas proprias forgas para
desenvolver as suas atividades, a empresa estrangeira ¢ apoiada por contribui¢6es financeiras
outorgadas pelo seu Estado. Haveria, portanto, uma auséncia de tratamento isonémico entre
os atores do comeércio internacional. Em sintese, a luta pela clientela seria, nesse caso, uma
disputa muito desigual. Mais do que isso, as contribui¢Ges financeiras dos Estados concedidas
as empresas poderiam se tornar o fator determinante da competitividade internacional, e
nao mais a eficiéncia da organiza¢ao produtiva. Nessa perspectiva, seria lider no mercado
internacional ndo a empresa mais eficiente, mas a que recebesse maiores subsidios.

Assim, ha subjacente a disciplina dos subsidios no comércio internacional a finalidade
de se assegurarem condigdes isonomicas de competi¢ao no mercado internacional. E muito
significativa, a esse proposito, a autorizagao dada pelos Acordos da OMC a imposigao de
medidas compensatorias aos bens subsidiados. Tais medidas, como nos vimos, anulam os
efeitos comerciais da concessao do subsidio, pois tornam os bens importados mais caros
na exata razao do subsidio concedido. Dessa maneira, o equilibrio das condi¢ées de con-

corréncia ¢ restabelecido.
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Essa mesma ordem de consideragées pauta a disciplina do dumping no mercado inter-
nacional. Conforme salientado, o dumping consiste em uma pratica de pregos perpetrada
por empresas no comeércio internacional, as quais sao, na maioria dos casos, pessoas juri-
dicas de direito privado. Em um primeiro momento, seria surpreendente enquadrar o
dumping na disciplina das condutas desleais dos Estados no comércio internacional. Para
que esse aspecto do dumping se torne mais claro, cabe fazer uma breve referéncia histo-
rica sobre a legislagdo antidumping no direito comparado e internacional.

Na primeira metade do seculo XX, o dumping era, sobretudo, definido como uma
pratica de diferenciagao de pregos no mercado internacional: a exporta¢ao de um bem a
um prego inferior ao praticado no mercado nacional do pais exportador.'® Diferentes expli-
cagdes sao apresentadas para justificar essa pratica de discriminagao de pregos, inter alia:
estratcgia para adquirir novos mercados e a necessidade de comercializar o excedente de

19

produgao em um contexto de recessao economica’’ e em setores em que existem ganhos

de economia de escala.?®

Todavia, para que essa conduta comercial possa ser posta em pratica de modo duravel
e sistematico, a empresa em questao deve estar protegida da concorréncia internacional
no mercado nacional do Estado exportador. Sao, assim, as barreiras comerciais do Estado
exportador, que protegem o seu mercado nacional, a causa do dumping: elas possibilitam

que as empresas domesticas vendam no mercado nacional a um prego maior do que aquele

18 Veja-se, por exemplo, a defini¢ao de dumping dada por Jacob Viner em um conhecido relatorio apresen-
tado a Liga das Nagoes: “L’expression dumping, au sens que lui donnent les écrivains soucieux de précision,
signifie la vente a I’exportation, a des prix plus bas que ceux qui sont faits, a la méme époque et dans les méemes

circonstances, aux acheteurs sur le marché intérieur” (VINER, 1926, p. 2).

19 Essa motivagao da pratica do dumping esta associada a propria origem desse termo da lingua inglesa :
“Le terme ‘dumping’ vient du verbe to dump qui signifie ‘déblayer’, ‘jeter bas’ et dont le sens argotique ‘verser sur
le carreau d’une mine le contenu du wagonnet’ a donné par extension ‘se débarrasser d’un stock de marchandises a
tout prix’ 7 (BOUDANT, 1991, p. 15). Jacob Viner assim discorre sobre a origem da palavra dumping:
“It has long been customary to speak of one market as the ‘dumping-ground’ for the ‘surplus’ products of another
market when the producers of the latter for any reason sold their commodities in the former at unusually low prices.
From this usage it was a natural outcome to speak of selling in a distant market at cut prices as ‘dumping’, but the

word used in this sense appears not to have entered into the literature ofeconomics until tbefirstyears ofthe twen-

tieth century” (VINER, 1991, p. 1).

20 Ja na primeira metade do século XX, a pratica do dumping ja era identificada em setores economicos
em que ha grandes economias de escala e que demandam um grande investimento no capital fixo, a
exemplo do setor siderurgico. Joel Boudant menciona o exemplo da industria siderurgica alema que
vendia o seu ago a Inglaterra a um prego duas vezes menor que os pregos praticados no mercado ale-
mao. Atualmente, ¢ corrente a imposigao de direitos antidumping aos produtos da siderurgia. Sobre o
assunto, ver Boudant (1991, p. 16).
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praticado em outros mercados. Sem essa prote¢ao do Estado exportador, ¢ muito dificil
que as empresas adotem essa estratégia comercial 2! E ¢ justamente essa protegao que
propicia a essas empresas lucros monopolistas em suas vendas nos mercados domesticos,
adquirindo, assim, a musculatura financeira necessaria para conquistar mercados estran-
geiros com pregos modicos.

E sintomdtico que, no inicio do seculo XX, a pratica de dumping fosse atribuida com
frequéncia as empresas norte-americanas e alemaes — dois Estados muito protecionistas
aquela epoca. A proposito, a primeira lei nacional antidumping foi a canadense de 1904,
a qual foi editada principalmente em resposta ao dumping da industria norte-americana
do ago.?? Nos dias atuais, a pratica de dumping é com frequéncia atribuida as empresas
que operam em Estados que adotam ou adotaram politicas pro‘cecionistas.z3

Por conseguinte, se uma empresa pode vender, de modo sistematico, bens no estran-
geiro a um prego inferior ao praticado no mercado nacional, isso nao se da, muito pro-
vavelmente, em razao de sua maior produtividade. Essa diferenciagao de pregos resulta,
em vez disso, de uma vantagem comercial propiciada por um Estado as suas empresas:
a prote¢ao do mercado nacional contra bens estrangeiros. Os concorrentes de outros
Estados dessas empresas, por sua vez, nao dispéem do mesmo beneficio. Dai a associa-
¢ao entre o dumping e a desigualdade das condigdes de concorréncia causadas por poli-
ticas publicas.

Sob essa optica, o fundamento do combate ao dumping ¢ muito similar ao dos subsidios,
muito embora o dumping nao vise diretamente uma agao estatal. No caso dos subsidios, a
agao estatal que desequilibra o jogo da concorréncia internacional ¢ a contribuigao finan-

ceira dada pelo Estado as empresas domesticas. Na hipotese do dumping, o foco ¢ colocado

21 Sobre o assunto, ver notadamente a obra classica de Jacob Viner (1926, p. 110-131) sobre o dumping.

22 Apos essa adogao da lei canadense, outros Estados passaram a dispor de legislagao antidumping, como
os Estados Unidos, a Inglaterra, a Franga e o Japao. Por conseguinte, as legislagdes nacionais sobre esse
tema sao bem anteriores ao Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio de 1947 (General Agreement on Tariffs
and Trade — GATT 1947). Para um estudo comparativo sobre as legislagdes nacionais antidumping do

comego do s¢culo XX, ver especialmente Trendelenburg (1926). Sobre o assunto, ver também Meny

(1909, p. 72-73).

23 “In other words, dumped exports are the result ofmercantj]ist politics cyrthe exporting country. This is well illus-
trated when looking at the main ‘targets’ ofthe Community’s anti-dumping action. In the 80s, many cases were
initiated against importsfrom Japan. In the 90s, thefocus shifted to importsfrom Korea and subsequently to India,
while today the majority of cases is directed against imports from China. Each of these countries was either in the
past and/or is still today pursuing an economic policy which tried to improve the competitiveness of its economic

operators (often with a global strategy) inter alia by restricting import competition. Thus, dumping could be even
considered as an integral part of these mercantilist strategies’ (KHAN; SCHARF; MULLER, 2009, p- 7).
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sobre a protecao pelo Estado de seu mercado domestico, a qual causa o mesmo desequi-
librio. De modo muito similar as medidas compensatorias que combatem os subsidios, os
direitos antidumping apenas tornam sem efeito esse desequilibrio, pois o seu montante
nao pode ser superior a margem de dumping.

As agdes contra os subsidios e o dumping fundamentam-se, portanto, na manutengao
da lealdade da concorréncia internacional, aqui entendida como uma certa igualdade de
condigdes de concorréncia entre as empresas que disputam entre si o mesmo mercado.

Um outro motivo ¢, por vezes, colocado para respaldar o combate aos subsidios e ao
dumping: o temor de que essas condutas comerciais signifiquem, no longo prazo, a forma-
¢ao de monopolios ou oligopolios internacionais. Nessa linha de argumentagao, os bens
importados subsidiados ou que forem vendidos a pregos de dumping causariam o desapa-
recimento da concorréncia e abririam o caminho para que as empresas estrangeiras adqui-
rissem, no futuro, uma posigao de monopolio ou de oligopolio no mercado internacional.
Uma vez conquistada tal posi¢ao, essas empresas estrangeiras estariam livres para impor
precos excessivos em suas vendas. Os beneficios de curto prazo decorrentes dessas con-
dutas — a importagao de bens mais baratos — seriam ilusorios, pois tais pregos teriam um
aumento muito substancial no futuro.

Sucede, contudo, que essa ameaga a propria existéncia da concorréncia no mercado
internacional sup6e que seja possivel, do ponto de vista economico, obter essa posi¢ao de
monopolio ou oligopolio em um horizonte de tempo maior. Ora, tal possibilidade ¢ muito
dificil de ser constatada no mercado internacional, haja vista a grande competigao entre
um numero significativo de empresas de diferentes Estados em tal mercado. De todo
modo, quando as medidas contra o dumping e subsidios sao acionadas, essas consideragoes
sobre a estrutura do mercado internacional ndo sao ponderadas, o que indica que o com-
bate aos monopélios ou oligopélios internacionais ndo constitui a finalidade dessas agdes.?*

Portanto, as a¢oes de defesa comercial contra o dumping e os subsidios téem por fun-
damento o tratamento isonémico a ser reservado a empresas nacionais ¢ estrangeiras, de
sorte a impedir que condutas estatais quebrem esse tratamento e sejam determinantes na
batalha pela clientela no ambito internacional.

Essa fundamentagao nao ¢ isenta de criticas. Os economistas partidarios do livre comer-
cio tém, de longa data, dirigido acerbas criticas as medidas contra o dumping e os subsi-

dios.?® Na linha de seu pensamento, a questao primordial sdo os beneficios trazidos aos

24 Os oligopolios no mercado internacional sao circunscritos a determinados setores da atividade economica,
a exemplo da industria aeronautica. Sobre o assunto, ver: Bliss (1997, p. 313-328); Gifford e Matsuhita
(1997, p. 369-331); Hindley (1997, p. 333-348).

25 Essas criticas a legislagdo antidumping datam de sua implementagdo no inicio do seculo XX: “Many free

traders, especially in England during the sugar-bounty controversy and the general tar{ﬁr controversies ofmore
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consumidores finais e a industria que necessita de bens intermediarios, em razdo da impor-
tagdo de bens a pregos menores. Sob esse ponto de vista, pouco importam as causas eco-
nomicas do menor prego dos bens importados.

E ilustrativa a fabula irénica criada por Fredéric Bastiat (2005, p. 89-93), em um conhe-
cido discurso a camara de deputados francesa no seculo XIX, sobre uma peti¢ao dos fabri-
cantes de velas contra a concorréncia desleal do sol. A isso se acresce a anedota dos eco-
nomistas liberais sobre a melhor resposta a ser dada pelo Estado importador aos subsidios
concedidos pelo Estado exportador: uma nota de agradecimento a embaixada desse ultimo
Estado.?® Nesse diapasdo, as contribui¢des financeiras dos Estados exportadores aos seus
bens constituem um subsidio ao consumo do Estado importador.

Em suma, para os economistas de corte liberal, as vantagens materiais advindas da impor-
tagao de bens independem dos motivos pelos quais os pregos desses bens sao menos elevados.

A tinica hipotese em que os economistas partidarios do livre comeércio admitem o com-

bate aos subsidios e ao dumping ¢ aquela em que eles representam uma ameaga a propria

recent years, have taken the position that restrictions on the free importation of dumped commodities are as unde-
sirable as import restrictions of the ordinary protectionist kind” (VINER, 1991, p. 144). Economistas partidarios
do livre comércio fazem criticas do mesmo jaez nos dias de hoje: “As an economic point of view, prohibiting
price discrimination seldom makes a great deal of sense unless the price discrimination is predatory pricing in dis-
guise. Forcing producers to sell for one price, either domestically or internationally, may lead to profit-maximizing
firm to avoid servicing some markets entirely, and such a response may entail a net welfare loss. Further, alleged
dumping, if it does not lead do predatory behaviour, provides consumers with inexpensive goods, and this result is
typically welfare enhancing” (LEVINSOHN, 1997, p. 344). No mesmo sentido, Cesar Mattos afirma: “Nao
obstante, pregos diferentes entre varios mercados nao implicam, obrigatoriamente, infragao a concor-
réncia. Em analises de defesa da concorréncia, ¢ sabido que estratégias de discriminagao de pregos
entre mercados diferentes podem estar elevando e nao reduzindo o bem-estar do conjunto dos consu-
midores nos varios mercados afetados. Isso implica ainda que a intervengao da autoridade, no sentido
de evitar a discriminagao de pregos entre mercados quaisquer, seja dentro de um mesmo pais ou ndo,
pode resultar em redugao e ndo aumento de bem-estar” (MATTOS, 1999, p. 274).

26 “Of particular relevance to the WTO/GATT legal system is the perspective of importing nations regarding subsidized
imports. In general, nations benefit from a reduction in the prices of goods that they import. It is straightforward to
demonstrate in the standard case of a competitive industry that the economic losses to import- competing domestic
firms are outweighed by the gains to domestic consumers from the opportunity to purchase goods or services more
cheaply. The intuition for this result draws on the fact that domestic firms hurt by lower prices can economize on their
losses by Shifting productive resources to activities with higher returns, while domestic consumers gainfrom not only
the price reduction on all units purchased at the previously higher prices, but reap additional gainsfrom the oppor-
tunity to purchase more units at a lower price. The net gain to an importing country from lower priced imports does
not depend in any way on the reason why price declines — a price decline due to foreign subsidies has the same economic
consequences in the standard case as an equivalent price decline due to other factors. This observation lies behind a
well-known economist’s quip to the effect that the proper response of an importing nation to subsidies that lower the

price of imports is to ‘send a thank-you note to the embassy’” (SYKES, 2005, p. 92, notas de rodapé omitidas).
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concorréncia internacional. Contudo, conforme foi dito alhures, ¢ relativamente raro
que ela ocorra na pratica, tendo em vista os obstaculos economicos a formagao de mono-
polios e oligopolios no plano internacional.

Essas criticas dos economistas liberais sao especialmente dirigidas as medidas anti-
dumping. As normas da OMC sobre o dumping sao tlexiveis a ponto de permitirem que os
membros da OMC calculem o valor normal dos bens importados com suporte em outros
parametros que nao sejam as vendas internas do membro exportador. Ora, a diferenga entre
os pregos cobrados no mercado interno e no mercado externo ¢ o criterio por exceléncia
que poe em evidéncia o protecionismo do membro exportador que beneficia as suas empre-
sas. Na medida em que esse criterio nao ¢ adotado, o direito antidumping deixa de ser jus-
tificado por essas praticas protecionistas.

Nos EUA, as criticas as medidas antidumping impostas pelo governo norte-americano
sao muito frequentes por parte dos economistas liberais.?” Em um influente e detalhado
estudo sobre a politica comercial norte-americana entre 1995 e 1998, Lindsey Brink (2014)
demonstrou que somente duas das 107 investigages norte-americanas que identificaram a
pratica de dumping baseavam-se exclusivamente nos pregos praticados no mercado interno
do membro exportador. Ao afastar-se desse criterio, as agdes antidumping nao podem ser
justificadas com fulcro no argumento segundo o qual as empresas que praticam dumping
estao protegidas em seus mercados nacionais. Cabe aqui ressaltar que as normas da OMC,
conforme visto, autorizam o uso nas investigagdes sobre o dumping de outros critérios que
nao os pregos vigentes no mercado interno do membro exportador. Alem disso, segundo
Brink, quando as autoridades norte-americanas utilizavam-se do valor normal construido
para determinar o dumping, elas inflavam esse valor artificialmente, a exemplo do uso de
margens de lucros muito elevadas.?® Dai a dicotomia identificada por Lindsey Brink entre
a retorica e a realidade das agoes antidumping norte-americanas: elas seriam impostas mesmo
na auséncia de uma conduta desleal por parte do membro exportador.

Em igual sentido, Vincent Aussilloux e Gilles Mourre criticam o excesso de medidas

antidumping por parte das autoridades europeias. Analisando os dados entre 1994 e 1997,

27 Ver, por exemplo: Barfield (2003).

28 Conforme ja assinalado, no caso do valor normal construido, sdo as proprias autoridades nacionais que
investigam a pratica de dumping que calculam tal valor, a partir dos custos de produciao de tal bem,
majorado de uma razoavel margem de lucro. Outros membros da OMC, como a Uniao Europeia, tém
tambem adotado com frequéncia o recurso ao valor normal construido em suas investigagdes antidumping,
o que tem também gerado uma scrie de questionamentos: “Calculation of constructed normal values involves
a variety cyrca]cu]ation and allocation choices. In addition, the calculation (yra ‘reasonab]e’prcgfit margin is a tricky

business. Consequently, constructed normal values are unpredictable and arbitrary, compared to price-based normal

values” (VERMULST, 2005, p. 108).
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os referidos autores afirmaram que 61 das 70 medidas antidumping foram adotadas sem que
houvesse qualquer risco de monopolizagdo do mercado por parte da empresa que pratica
o) dumping. Para os referidos autores, as acdes antidumping curopeias protegiam setores
economicos pouco produtivos e com vantagens comparativas declinantes, em prejuizo do
consumidor (AUSSILLOUX; MOURRE, 2001, p. 19-53).%°

Em sintese, as acdes de defesa comercial sdo, muitas vezes, utilizadas com os mesmos

303 protecdo de seto-

objetivos e com os mesmos efeitos das barreiras comerciais classicas:
res econémicos pouco competitivos em prejuizo dos consumidores e das empresas impor-
tadoras de insumos. Por conseguinte, as diferengas entre o protecionismo tradicional e as
medidas de defesa comercial podem diluir-se.?

Assim, ¢ inequivoco que as agoes contra o dumping e subsidios sao autorizadas pelo direi-
to da OMC. Dai nao decorre, no entanto, que tais agdes sejam necessariamente beneficas,
sobretudo em uma abordagem que salienta os beneficios trazidos pelo livre comeércio. Ade-
mais, a justificativa posta para essas agdes — o tratamento isonomico entre concorrentes no

mercado internacional — apresenta inumeros problemas, conforme se vera adiante.

2.2 O TRATAMENTO ISONOMICO ENTRE CONCORRENTES NO MERCADO INTERNACIONAL E AS
DIFERENTES FORMAS DE ATUAQAO DO ESTADO EM FAVOR DE SUAS EMPRESAS

Na teoria classica do comercio internacional, as vantagens comparativas dos Estados eram
descritas, principalmente, com apoio nas diferengas climaticas e geograficas entre os paises.
Para retomar o c¢lebre exemplo de David Ricardo (1977, p. 111-130), os produtores por-
tugueses de vinho beneficiam-se das condig6es climaticas e geograficas propicias a vini-
cultura em Portugal. Tais condigées colocam os vinicultores portugueses em uma situagao
muito vantajosa em relagao aos vinicultores de outros paises.

Nesse enfoque, a énfase da explicagdo sobre os termos de trocas internacionais — o
que cada pais importa e exporta — recai sobre as caracteristicas naturais de cada Estado.
Essa abordagem classica nao foi totalmente abandonada. De fato, fatores naturais consti-
tuem uma parte importante dessa explicagao. Por exemplo, os paises que dispéem de uma

grande extensdo de terras cultivaveis sao grandes exportadores agricolas,32 pois seus

29 Ver tambem Barbet (1995, p. 3-33).

30 Pode-se citar como exemplo de barreira comercial classica ou tradicional a imposi¢ao de elevados direi-
tos aduaneiros sobre os bens importados.

31 Conforme visto na introdugdo do artigo, os discursos dos presidentes Dilma Rousseff ¢ Ronald Reagan

aludem a uma diferenga clara entre o protecionismo classico e as medidas de defesa comercial.

32 Esse ¢ notavelmente o caso do Brasil. Sobre o assunto, ver: The Miracle of the cerrado (THE ECONO-
MIST, 2014).
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produtores agricolas tém uma vantagem comparativa — a ampla disponibilidade de um fator
de produgao indispensavel para a produgao agricola — que outros produtores de outros
paises nao possuem.

Todavia, essa énfase nas caracteristicas naturais dos Estados negligencia as vantagens
comparativas dos paises que sdo criadas por politicas publicas. O papel das politicas edu-
cacionais para o comercio internacional ¢ uma ilustragao disso. Um sistema publico de ensi-
no de alta qualidade traz muitas vantagens para as empresas nacionais que necessitam de
mao de obra qualificada em seu processo de producao. Alias, as politicas educacionais atuais
estio cada vez mais focadas nesse objetivo: a formagao do chamado “capital humano”.??
Muitos dos paises que mais exportam bens industrializados sofisticados sao precisamente
aqueles onde sao localizadas universidades de exceléncia internacional. 3

Outras politicas publicas que fomentam a competitividade das empresas nacionais sao
dignas de registro. As grandes obras publicas de infraestrutura de transportes, de teleco-
municagoes e de energia reduzem os custos de producao das empresas e lhes propiciam
um contexto econdmico e social muito favoravel ao desenvolvimento de suas atividades.3®
Evidentemente, esses mesmos beneficios nao sao usufruidos por empresas situadas em
Estados com infraestrutura deficiente.

E essa influéncia dos recursos naturais e das politicas governamentais sobre a compe-
titividade das empresas que conduz ao questionamento sobre a pertinéncia da nogao de
nivelamento das condi¢des de concorréncia no mercado internacional. Conforme visto,
certas diferencas das condi¢Ges de concorréncia dizem respeito a fatores naturais, como

a geografia®® e o clima. No tocante as politicas publicas, hd uma gama muito variada de agdes

33 Para uma visao critica sobre esse assunto, ver, especialmente, Laval (2003).

3 Veja-se, por exemplo, o caso do Vale do Silicio — regiao dos Estados Unidos caracterizada pela alta con-

centragao de universidades de ponta e de empresas de alta tecnologia.

35  “Effective modes qftransportfor goods, people, and services — such as quality roads, railroads, ports, and air trans-
port — enable entrepreneurs to get their goods and services to market in a secure and timely manner, and facilitate
the movement of workers to the most suitable jobs. Economies also depend on electricity supplies that are free of
interruptions and shortages so that businesses and factories can work unimpeded. Finally, a solid and extensive
telecommunications network allows for a rapid and free flow of information, which increases overall economic effi-

ciency by helping to ensure that businesses can communicate, and that decisions made by economic actors take into

account all available relevant information” (WORLD ECONOMIC FORUM, 2009, p. 5).

3 Para se restringir a apenas mais um exemplo, se um pais ¢ geograficamente proximo dos principais
mercados consumidores mundiais, as empresas que estao localizadas nesse pais terdo custos de trans-
portes bem menores para levar os seus produtos a tais mercados que as empresas que estdo situadas em
paises distantes. Paul Krugman ¢ um dos principais economistas a enfatizar o peso da geografia sobre o
comércio internacional: “Instead, the analysis ofinternationa] trade makes virtually no use cyfjnsi(gbtsfrom eco-

nomic or location theory. We norma]])/ model countries as dimensionless points within Whichfactors cyrproduction
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governamentais que exercem tal influéncia. E dificil, assim, isolar uma acao estatal que
possa ser caracterizada como subsidio e fonte de desequilibrio das condi¢des de competi-
¢do no mercado internacional.

Esse ¢ um dos principais pontos do Acordo SMC: especificar as formas de atuagao do
membro da OMC em prol da produgao nacional que sdo consideradas subsidios. E muito
revelador que o primeiro artigo do Acordo SMC tenha, justamente, por objeto a defini-
¢3o do subsidio. Conforme salientou o Orgéo de Apelagao da OMC (2004, § 52), nem todas
as medidas estatais que conferem vantagens as empresas nacionais sao subsidios. Com
efeito, conforme visto, ¢ indispensavel, para que ocorra tal caracterizagao, que a medida
seja enquadrada como sendo uma contribuigao financeira do membro da OMC, assim como
a define o artigo 1° do Acordo SMC.

Do mesmo modo, os direitos antidumping apenas podem ser impostos se a pratica do
dumping houver sido constatada, tal como ela ¢ conceituada pelo direito da OMC. A impor-
tagao de bens a pregos modicos que nao correspondam a tal defini¢ao nao pode sofrer medi-
das antidumping, ainda que tais praticas resultem de politicas publicas do membro exporta-
dor que desequilibrem o jogo da concorréncia internacional em favor de suas empresas.

Em diferentes ocasides, o érgéo de Apelagao censurou a imposi¢ao pelos membros
de medidas compensatorias a politicas estatais beneficas as empresas nacionais que nao se
enquadravam no conceito de subsidio do direito da OMC.*7 O Orgﬁo, também, condenou
as agbes e investigagdes antidumping dos membros da OMC por nao respeitarem os cri-
térios definidos pelo direito da OMC para a determinagio do dumping.3®

A luz das consideracdes acima feitas, resta claro que uma das finalidades principais do
direito da OMC consiste justamente em restringir as agdes de defesa comercial dos mem-
bros dessa organizagao internacional que se fundamentam na atribui¢ao de condutas comer-
ciais desleais dos seus pares na comunidade internacional. Na medida em que essas con-
dutas comerciais desleais nao se enquadrem na defini¢ao de dumping e de subsidios prevista
no direito da OMC, medidas de defesa comercial ndo poderao ser adotadas pelos mem-

bros importadores.

can be instantly and costlessly moved from one activity to another, and even trade among countries is usually given
a sort of spaceless representation in which transport costs are zero for all goods that can be traded” (KRUGMAN,
1991, p. 2). O caso do Mexico ¢ sempre citado como sendo um pais particularmente favorecido pela
sua proximidade geografica com um grande pais importador: os Estados Unidos. Ver, por exemplo:
Questions relatives au travail et questions sociales dans les zones franches d’exportation (ORGANISATION
INTERNATIONALE DU TRAVAIL,1998).

37 Ver, por exemplo, Painel da OMC (2001, § 7.18-7.141) e Orgéo de Apelagao da OMC (1999b, § 84-124).
38 Ver, por exemplo, Orgéo de Apelagao da OMC (2001, § 53-55) e ()rgéo de Apelagao da OMC (2009,
§ 242-317).
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E por esses motivos que acusagées contra determinados Estados que praticariam
dumping ambiental, social e monetario em beneficio de suas empresas seriam dificilmente
aceitas pelo OSC. Com efeito, as condutas dos Estados em materia ambiental, trabalhista
e cambial podem muito dificilmente ser enquadradas como subsidio ou dumping, o que
impede os Estados de se utilizarem de medidas compensatorias ou de direitos antidump-
ing nessas hipoteses.

Nos acordos comerciais preferenciais, quando a questao da articulagao entre comer-
cio e respeito a legislagao trabalhista ¢ disciplinada, ela nao esta inserida nas normas sobre
o dumping. Nos acordos de livre-comeércio celebrados pelos EUA, por exemplo, essa tema-
tica ¢ tratada em um capitulo especial e o desrespeito as normas trabalhistas nao ¢ concei-
tuado como dumping. E bem verdade que, nesses acordos, ha a possibilidade de sang¢oes
comerciais serem impostas na eventualidade de esse desrespeito ocorrer. Mas tais sangbes
nao sao medidas antidumping.39 Em outros termos, mesmo quando o tema dos direitos
trabalhistas ¢ regulado por normas internacionais comerciais, ele ndo o ¢ no capitulo sobre
o dumping.

Assim, acusagdes de dumping ambiental, social e monetario pertencem mais ao registro
do discurso politico40 do que juridico. Em realidade, o dumping ¢ uma forma especifica de
concorréncia desleal, prevista de longa data nas legislages nacionais e em tratados inter-
nacionais. As alusdes ao dumping ambiental, social e monetario consistem em uma forma de
sinedoque: toma-se uma palavra que designa um modo particular de concorréncia desleal
(0 dumping) para designar toda e qualquer forma de concorréncia que se considera desleal.

De todo modo, essas imprecisoes terminologicas bem revelam que a nogao de nivela-

mento das condi¢gdes de concorréncia no mercado internacional esta sujeita a diferentes

39 O tratado precursor nessa seara foi o acordo de cooperagao no dominio do trabalho, assinado em 1993
entre México, Canada e Estados Unidos. Trata-se a um dos acordos complementares ao NAFTA (North
American Free Trade Agreement). Uma das disposigdes mais significativas desse acordo ¢ o seu artigo 3°.
Ele estabelece a obrigagao dos Estados partes de promover a observagao de suas respectivas legislagées
trabalhistas e de sua aplicagao eficaz. Nos termos desse acordo, um painel podera examinar se um dos
Estados partes omitiu-se de modo sistematico em assegurar a aplicagao eficaz das normas sobre a saude
e seguranga no trabalho, o trabalho infantil e o salario minimo. Se tal Estado parte persistir nessa omis-
530, o painel impora uma compensagdao monetaria a ser paga por esse Estado. Ver também as disposigoes
analogas dos acordos de livre-comercio assinados pelos Estados Unidos com Singapura, Chile e

Republica dominicana. Sobre o assunto, ver Grynberg e Qalo (2006, p. 619-653).

40 Ver, por exemplo, o discurso do presidente frances Nicolas Sarkozy de 15 de junho de 2009, na Organizagao
Internacional do Trabalho. Nessa ocasiao, o presidente francés defendeu novas normas internacionais
contra “o dumping social”, o “dumping monetario” e o “dumping ambiental”. Ver “Discurso de Nicolas Sarkozy
na cupula da OIT sobre a crise mundial e o emprego de 15 de junho de 2009, disponivel no site:

http://www.ilo.org/.
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leituras. A multiplicidade de agdes governamentais que impactam sobre essas condigdes

¢ de tal ordem que esse nivelamento ¢ dificilmente alcangavel.

CONCLUSAO

Nao ha duavidas de que o direito da OMC incorporou a nogao da desigualdade das condigoes
de concorréncia entre empresas ao autorizar os membros a reagirem contra o dumping e os
subsidios. Essa incorpora¢ao nao foi feita, todavia, de modo irrestrito, pois nao apenas o
direito da OMC determina quais remédios juridicos podem ser adotados contra tais praticas,
como também fixa com clareza os conceitos de dumping e subsidios para evitar interpreta-
¢Oes extensivas acerca das razées que poderiam motivar essas agoes de defesa comercial.

O direito da OMC nao obriga os membros a reagirem por instrumentos de defesa
comercial contra o dumping e os subsidios, apenas os autoriza a fazé-los sob determinadas
condigGes. Seria, alias, muito dificil que essa autorizagao nao fosse concedida pelos Acor-
dos da OMC, ja que esses instrumentos eram utilizados muito antes do proprio surgimento
do sistema multilateral de comeércio. A isso se acresce a grande resisténcia dos Estados em
renunciar, por meio de acordos comerciais, ao seu direito de se proteger contra o dump-
ing e os subsidios.

Essas normas da OMC sobre o dumping e os subsidios sdo muito criticadas por eco-
nomistas liberais, porque elas permitem que os membros imponham barreiras comerciais
prejudiciais aos compradores de bens importados.

Tais controvérsias em torno do dumping e dos subsidios tém tido um alcance comer-
cial muito grande nos dias atuais. Nos ultimos decénios, houve uma diminuigao notavel dos
direitos aduaneiros impostos pelos Estados aos bens importados. Diante desse quadro, medi-
das compensatorias e direitos antidumping, por serem autorizadas pelo direito da OMC,
podem servir como tltimo escudo para a protecio da produgao nacional.*!

O Brasil tem acompanhado essa tendéncia, tendo em vista o expressivo aumento das a¢oes
de defesa comercial pelo pais, especialmente contra o dumpin(q.l'2 Em um certo sentido, con-

forme se disse, ¢ natural que esse crescimento tenha ocorrido, ja que o Brasil acompanhou,

41 Os economistas partidarios do livre comércio designam as medidas de prote¢ao comercial como “novo
protecionismo”. Nessa ordem de ideias, o antigo protecionismo — os direitos aduaneiros — teria sido

substituido pelo novo protecionismo — as ages contra o dumping e os subsidios no comércio interna-

cional (BHAGWATI, 1989, p. 72).

42 A disserta¢do de mestrado em economia de Jurandir Gongalves Ferreira (2014, p. 19-21) traz dados inte-
ressantes a respeito. Entre 1987 — ano em que o Brasil passou a dispor de uma legislagao contra o dumping
— e 1995, foram abertas 65 investigagoes antidumping. Esse numero aumentou para 111 entre 1996 a

2004 e chegou a 221 entre 2005 a 2013. Em relagao aos direitos antidumping aplicados, eles passaram
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a partir da abertura comercial dos anos noventa, a evolugao acima referida da diminuigao
de direitos aduaneiros.*® Nesse mesmo contexto, o discurso sobre a necessidade da isono-
mia de tratamento entre empresas nacionais e estrangeiras disseminou-se tanto no gover-
no, quanto nos meios empresariais.

Essas mudangas no comércio exterior brasileiro merecem uma reflexao maior sobre
o seu impacto no conjunto da economia brasileira. A circunstancia de as medidas de defe-
sa comercial serem autorizadas pela OMC nao deve servir de salvo-conduto para qual-
quer tipo de critica a sua imposi¢ao pelo Brasil. Tais medidas estao centradas na protegao
de empresas nacionais, ameagadas pela concorréncia de empresas estrangeiras. Elas negli-
genciam, assim, os interesses dos compradores de bens importados — sejam consumido-
res finais, sejam industrias importadoras de insumos.

Nao se quer aqui dizer, evidentemente, que o Brasil deva se privar do uso desses ins-
trumentos de defesa comercial. Conforme ja foi dito amiude, nos dias atuais, a partici-
pagao da industria na economia nacional tem decrescido, o que coloca em risco o esforgo
nacional de decadas de dotar o Brasil de um parque industrial forte e diversificado. Nao nos
parece, assim, adequado descartar de plano tais instrumentos, os quais podem se revelar
Uteis para incentivar as atividades de determinadas industrias em dificuldades conjunturais
e que tem grande potencial de se tornarem mais competitivas no futuro.

Admitir, a principio, o uso desse instrumento de defesa comercial nao implica referen-
dar toda e qualquer medida de defesa comercial, desde que autorizada pelo direito da OMC.
Como qualquer restri¢ao a comercializagao de bens importados, as medidas de defesa comer-
cial tém custos para atores relevantes da economia nacional. E a justificativa para tais cus-
tos deve ir alem da afirmagao de elas serem autorizadas pelo direito da OMC ou de que elas
constituem respostas a praticas comerciais desleais.

Parece-nos, assim, perfeitamente pertinente questionar medidas de defesa comercial que
almejam proteger setores da economia nacional altamente oligopolizados ou que nao se esfor-
¢am para se modernizarem e competirem com os bens estrangeiros. Nao nos parece tampouco
incabivel exigir das empresas protegidas planos de investimento para tornarem-se mais com-
petitivas, para que a protegao contra a concorréncia estrangeira seja desnecessaria no futu-
ro. Esse debate ¢ indispensavel no momento atual em que o governo brasileiro tem feito uma

necessaria revisao do uso de outras medidas que beneficiam determinadas empresas e que tém

de 24 (1987-1995) para 61 (1995-2003). No ultimo periodo (2005-2013), 107 direitos antidumping foram
aplicados pelo governo brasileiro. Nesse mesmo lapso temporal, o pais foi o segundo membro da OMC que

mais abriu investigagbes antidumping. Sobre o crescimento das investigagdes antidumping no Brasil.

43 Deveras, as elevadas tarifas aduaneiras anteriormente praticadas pelo Brasil tornavam desnecessarias
acodes contra o dumping e os subsidios, haja vista que ja representavam um sério obice a comercializagao

de bens estrangeiros.
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custos substanciais para o conjunto da sociedade, a exemplo das desoneragoes fiscais e de

créditos pl’lblicos subsidiados que se destinam apenas a determinados grupos econOmicos.

44

O exame dos fundamentos éticos e economicos da disciplina do direito da OMC sobre

7. . . . . .
as praticas comerciais desleais dos Estados parece-nos corroborar, assim, um enfoque mais

critico sobre o uso crescente dos instrumentos de defesa comercial pelo Brasil.

44
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Direito a saude e prioridades:
introducao a um debate inevitavel

RIGHT TO HEALTHCARE AND PRIORITIES: INTRODUCTION TO AN INEVITABLE DEBATE
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Juliana Florentino®, Sergio de Souza® e Tecio Bianco®

Resumo

A realidade do direito a saude é complexa e envolve, de forma inevitavel, a consi-
deracao de um conjunto de necessidades, demandas e limitacoes de ordem
variada. Em um cenério de recursos sempre mais limitados do que as pretensoes,
é fundamental discutir a definicdo de prioridades e os critérios subjacentes a tal
definicao. Este artigo pretende apresentar os principais critérios em discussao no
mundo acerca da priorizacao em prestacoes de salde, a saber: critérios mate-
riais (que priorizam determinadas doencas ou grupos ou tratamentos), critérios
procedimentais e os chamados multicritérios.

Palavras-chave
Direito a saude; prioridades; servico publico; multicritérios; doencas.

Abstract

The right to health care encompasses great complexity and involves a variety of
needs, requests, and limitations. In a scenario of limited resources, it is pivotal to
face the issue of priority setting in health care and the criteria that validates it.
This paper aims to present the main criteria that are being discussed around the
world for priority setting in health care: material criteria (which prioritizes a set
of diseases, or groups of people or some health care treatments), procedural cri-
teria, and the multicriteria formulas.

Keywords

Right to healthcare; priority setting in health care; priority setting criteria in
health; public service; multicriteria; diseases.
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INTRODUCAO: SAUDE, COMPLEXIDADE E PRIORIDADES. COMO DEFINI-LAS?

A Constituigao brasileira afirma que a saude ¢ um direito de todos e, mais que isso, um
dever do Estado. O tema ndo ¢ novo e muito se discute sobre ele. A realidade, porem, ¢ que
tais opgOes constitucionais trazem em seu bojo diversas complexidades que precisam ser
enfrentadas para que os dispositivos, de texto, se transformem em realidade.

Em primeiro lugar, o direito ndo pode garantir propriamente uma vida saudavel. Nao
foi sem motivo que Thomas Jefferson, ao redigir a declaragao de independéncia americana,
deixou de afirmar que a felicidade ¢ direito de todos, para reconhecer, apenas, o direito
dos individuos a busca-la.

Garante-se o meio, nao o resultado. Também no que diz respeito a saude, as garantias
juridicas estao relacionadas aos meios: garante-se o direito de acesso aos instrumentos dis-
poniveis a protegao da saude (HERNANDEZ; PERULLES; CRESPO, 2004, p. 81). Trata-se
de uma consequeéncia logica da pequenez humana diante da infinitude da natureza, pois, ape-
sar de o cuidado ser sempre possivel, as ciéncias medicas tém limites para a cura. O direito
a saude, portanto, apenas pode ser definido como um direito a prestagdes sanitarias (LAUDE;
MATHIEU; TABUTEAU, 2009, p. 2), positivas ou negativas, necessarias a prote¢ao da
saude do individuo ou da coletividade. Dito de outra forma, o individuo nao tem direito a
saude, mas a protegao da saude.

Uma segunda complexidade envolve o proprio conceito de saude. Segundo a Consti-
tuigao da Organizagao Mundial de Saude (2009), a saude nao ¢ a mera auséncia de doengas
ou enfermidades, mas o estado de completo bem-estar fisico, mental e social. De acordo
com essa visao ampla, sua promogao nao se esgota nas prestagdes sanitarias, pois depende
de politicas publicas relacionadas a outros campos da atuagao estatal, como aquelas neces-
sarias a paz, moradia, educagdo, alimentagao, renda, ecossistema saudavel, recursos sus-
tentaveis, justiga social e equidade. A partir desse conceito abrangente, Hernandez, Perul-

les e Crespo propéem uma distingao util entre dois significados de saude:

(a) de uma parte, a satide entendida como estado de plenitude psicofisica, em torno
da qual se podera estabelecer o estado de otimo vital das pessoas. Neste contexto, as
agoes publicas devem se orientar para o cuamprimento deste objetivo, a fim de alcangar
essa plenitude psicofisica da pessoa, sendo esse, em definitivo, o marco central do
desenvolvimento e execugao das politicas sanitarias.

(b) por outro lado, temos a consideragao da satide com base em uma ideia de normalidade
organica e funcional, que sera o veiculo atraves do qual o ser humano conseguira

completar sua integragao social por meio do trabalho e de suas relagées com os demais
(HERNANDEZ; PERULLES; CRESPO, 2004, p. 83).

A ideia de plenitude psicofisica — presente na Constituigao da Organizagao Mundial

da Saude — extrapola a no¢ao comumente associada ao direito a satide, de normalidade
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organica e funcional, para identificar-se com o conceito de bem-estar. E certo que ha uma
interdependéncia entre esses dois aspectos. A saude de um individuo ¢ afetada por seu nivel
educacional e pelas condi¢gdes de renda, alimentagao e moradia, sendo certo que a Consti-
tui¢ao de 1988 prevé que o direito a satide sera garantido nao apenas por meio de agoes e
servicos sanitarios, mas também mediante politicas economicas e sociais que visem a redu-
cao do risco de doencgas (art. 196).

Como se vé, a propria identificagao do que constitui o direito a saude — rectius: direi-
to a prestagoes de saude — nao ¢ singela. Uma compreensao extremamente abrangente
do direito a saude, que a equiparasse a ideia de bem-estar, praticamente incluiria toda a
atividade estatal sob essa rubrica. No comentario dos autores citados, o conceito de saude
teria assim “menos a ver com o campo regional da saude e mais a ver com o campo global
da sociedade” (LEFEVRE; LEFEVRE, 2007, p. 29). A realidade ¢ que um conceito tao gene-
rico de direito a saude seria pouco util e, pior, inviabilizaria uma distingao capaz de atri-
buir atengao especial ao tema especifico da saude, compreendida como normalidade fun-
cional e organica das pessoas. Para os fins deste estudo, portanto, se vai compreender saude
no sentido mais estrito, isto ¢: como estado de normalidade organica e funcional (LAUDE;
MATHIEU; TABUTEAU, 2009, p. 3).

Em terceiro lugar, mesmo com a delimita¢ao proposta, o direito a satde continua sendo
multifacetario e complexo. Ha dimensées ¢eticas extremamente sensiveis, por exemplo,
no desenvolvimento de determinadas tecnologias (MARTINS-COSTA; MOLLER, 2009).
Do ponto de vista operacional, existem dimensées individuais e coletivas nas prestagoes
sanitarias, bem como ha prestagGes de natureza diversa: prevengao, cura, monitoramento,
informagao etc. A amplia¢ao do fornecimento de prestagGes sanitarias enfrenta, sempre,
a questao dos custos (DIEDERICH; SWAIT; WIRSIK, 2011, p. 19). O crescimento perma-
nente da demanda por servigos sanitarios e a escassez de recursos exigem a fixagao, ainda
que preliminar, de prioridades. Que doengas ou que pessoas ou que prestagdes sanitarias
serao atendidas, e em que extensao e profundidade, e quais nao receberao recursos, ao menos
em um determinado momento historico? Quais serdo as prioridades no que diz respeito as
pesquisas cientificas? Trata-se de escolhas dramaticas que estdo sendo feitas, quer se dé aten-
¢ao ao assunto, ou nao.

O tema da fixagao de prioridades em matéria de prestagoes de satde, embora envol-
va, por evidente, juizos politicos, nao ¢ estranho ao direito. A razao ¢ simples. A escassez
gera necessariamente a busca pela justi¢a na alocag¢ao de recursos (GLOBEKNER, 2011,
p- 76), e o debate em torno dos criterios que definirdo o que sera uma alocagao justa, bem
como a publicidade acerca desse debate e do processo decisorio envolvendo a alocagao des-
ses recursos, recebem a influéncia das opgoes politicas ja formuladas na Constituigao e na
legislagao. E, uma vez definidas as prioridades, o direito, ao lado de outros ramos do conhe-

cimento, tera muito a dizer sobre sua real implementagao, embora este nao seja o tema

deste texto (BORGES; BAPTISTA, 2010; MALTA et al., 2014).
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E nesse contexto que se insere o presente estudo. Seu objetivo ¢ fazer uma apresentagao
simples e esquematica dos principais critérios que tém sido discutidos e utilizados na fixa¢ao
de prioridades de modo que, em um momento posterior (em um outro estudo), seja possivel
discuti-los e aprecia-los com mais cuidado a luz de parametros normativos constitucionais.

De forma objetiva, sao apresentados no texto quatro conjuntos principais de criterios: (i)
os que priorizam o atendimento a determinadas doengas; (ii) os que priorizam o atendimento
a determinados grupos de pessoas; (iii) os que priorizam o fornecimento de determinados
tratamentos; e (iv) os procedimentais, que se ocupam das exigéncias a serem observadas no
processo de fixa¢do de prioridades. Por fim, o estudo vai apresentar tambem a proposta “mul-
ticritério” que procura integrar a aplicagao de varios criterios simultaneamente.

Duas observag6es preliminares antes de prosseguir parecem importantes.

Em primeiro lugar, nao ha respostas simples na matéria. Como se vera, todos os cri-
terios materiais (os trés primeiros listados acima), em suas multiplas aplicagGes, apresen-
tam uma racionalidade propria e, a rigor, podem justificar-se em alguma medida a luz de
principios juridicos. Nesse contexto, o critério procedimental parece especialmente rele-
vante, visto que se ocupa de garantir a publicidade e a controlabilidade do processo que defi-
ne as prioridades, independentemente dos critérios materiais adotados. Em segundo lugar,
o tema do direito a saude ¢ profundamente interdisciplinar. A contribui¢ao do Direito para
o debate ¢ muitissima importante, mas nao ¢ unica e nem deve pretender subjugar a contri-

bui¢ao dos outros conhecimentos humanos.

1 CRITERIOS MATERIAIS DE DEFINICAO DE PRIORIDADES EM PRESTACOES DE SAUDE

1.1 CRITERIOS RELACIONADOS A PRIORIZACAO DE DETERMINADAS DOENCAS

Um dos critérios frequentemente adotado no ambito de sistemas de saude ¢ a priorizagao
do atendimento a determinadas doengas. Com efeito, determinar prioridades na aloca-
¢ao de recursos publicos em saude depende de estudos acerca de quais seriam as doengas
prioritarias, o que significa decidir que os servigos sanitarios escolhidos para seu trata-

1 serao considerados prioritérios em face de outros. Mas o que justi-

mento e prevengao
ficaria atribuir prioridade a determinadas doengas? As razdes sao variadas e envolvem, em
geral, o impacto da patologia sobre os pacientes e sobre a coletividade.

Um primeiro exemplo desse critério ¢ a prioridade atribuida ao tratamento de doen-

¢as infectocontagiosas nos paises em que elas sdo relevantes, como era o caso do Brasil ate

!
1 E certo que, mesmo considerando-se uma determinada doenga, podem existir variados tratamentos e a

escolha por alguns deles tambem envolve um juizo de prioridade.

FGV DIREITO SP REVISTA DIREITO GV | SAO PAULO | V.13 N.2 | 457-483 | MAIO-AGO 2017



DIREITO A SAUDE E PRIORIDADES: INTRODUCAQ A UM DEBATE INEVITAVEL : 461

poucas décadas passadas. Trata-se de uma avaliagdo acerca do impacto coletivo da doenga
sobre a populagdo e ndo necessariamente do impacto sobre cada individuo isoladamente.

E bem de ver que a priorizagao de doengas infectocontagiosas esta relacionada tam-
bem com a existéncia de tratamentos que apresentem uma rela¢ao adequada entre custo
e efetividade, tema que sera examinado mais adiante. Nem sempre essa mesma racionali-
dade ¢ aplicada na fase de pesquisa e desenvolvimento de tratamentos, sendo que uma das
questdes discutidas hoje pela Organizagao Mundial de Saude (OMS) ¢ justamente o inves-
timento prioritario em doengas infectocontagiosas ainda sem tratamento eficaz.? Seja como
for, o impacto coletivo das doengas infectocontagiosas ¢, em geral, o fundamento utilizado
para atribuir prioridade ao seu tratamento ou imunizagao.

Um segundo exemplo de aplicagao desse criterio ¢ a priorizagao de doengas que geram
limitagdes e encargos para o individuo, privando-o da vida civil e gerando um custo social e
economico relevante a titulo de tratamento, particularmente aquelas que geram dores croni-
cas no individuo. Como destacam Daniel S. Goldberg e Summer J. McGee, acredita-se que
um em cada cinco adultos sofrem dores e um a cada 10 adultos ¢ diagnosticado com dor
cronica a cada ano. Para esses autores, as consequéncias para o individuo nessas situagées sao
demasiadamente sérias, pois ocasionam depressao, incapacidade para o trabalho, perturbagoes
nas relagdes sociais e pensamentos suicidas, dentre outras. Alem disso, pessoas assim possuem
expectativa de vida limitada a apenas sete anos (GOLDBERG; McGEE, 2011, p. 1-3).

Dentre as razdes apresentadas para a classificagao prioritarias das doengas de dor cro-
nica, destacam-se a grande prevaléncia mundial de pessoas afetadas e o fato da dor cronica
tipicamente ser acompanhada de relevantes comorbidades, como o proprio cancer, dia-
betes, osteoporose, artrite, artrose, fibromialgia, entre outras. Para tanto, deve-se desta-
car que, quanto mais aumentam as doengas cronicas, cresce tambeém a prevaléncia de dor
cronica (GOLDBERG; McGEE, 2011, p. 1-3).

Uma terceira aplicagdo desse critério envolve a priorizagao das doengas cronicas nao
transmissiveis, categoria na qual se incluem as doengas cardiovasculares, cancer, diabetes e
doengas respiratorias cronicas. Até algumas decadas atras, esse grupo de doengas era proprio
de paises industrializados. O quadro, porém, foi alterado e tambem os demais paises tem
apresentado indices altos dessas patologias, em geral, associadas a fatores como deficiéncias
nutricionais, inatividade fisica, altos niveis de estresse pessoal, polui¢ao do ar, precariedade
no sistema de saneamento basico, dentre outros (ACHUTTI; AZAMBU]JA, 2004, p. 834)
Dados de 2003 indicam que essas doencas foram responsaveis por 60% das mortes e das inca-

pacidades em todo o mundo, com previsao de esse indice chegar a 73% em 2020. No Brasil,

2 Conferir em: <http://whqlibdoc.who.int/publications/2012/9789241564489_eng.pdf>. Acesso em:
14 jun. 2017.
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em 2001, tais doencas causaram 62% das mortes e 39% das internac¢des no Sistema Unico de
Saude (ACHUTTI; AZAMBUJA, 2004, p. 834). Tambem aqui, como se vé, o fundamento da
prioridade esta claramente relacionado com a prevaléncia da doenga na sociedade.

Ainda nessa mesma linha, tem se discutido a priorizagdo no atendimento a doengas
cronicas que atingem a populagao idosa, tendo em conta o envelhecimento da populagao.
Esse debate se relaciona de certo modo com a priorizagao em torno de determinados gru-
pos de pessoas, que sera examinado adiante. De todo modo, se ¢ certo que muitas vezes
os argumentos em torno da prioriza¢ao de doengas créonicas invocam uma certa raciona-
lidade economica — ja que essas patologias podem reduzir a capacidade laboral do indivi-

duo —, a mesma logica nao pode ser invocada em relagao a populagao idosa, que ja nao

;
integra a forga de trabalho ativa.

Um outro grupo de doengas cuja priorizagao se discute ¢ aquele formado por patologias
que demandam cuidados de terceiros. Um debate relevante diz respeito as doengas mentais,
em especial, o Alzheimer. O elevado indice de incidéncia na populagao mundial preocupa a
OMS, conforme orienta o relatorio elaborado pela Organizagao, intitulado Dementia: a public
health priority.® O relatério alerta os governos mundiais para o tratamento da doenga como
prioridade em matéria de saude publica. O Alzheimer hoje representa um dos principais
causadores da deméncia, que, associada ao crescimento da expectativa de vida, desacompa-
nhada de politicas publicas suficientes, justifica o alerta mundial.

Como se percebe, a eleicdo de determinadas doengas como prioritarias ndo ¢ uma
decisao simples, nem se funda, em geral, em uma racionalidade unica. O fato de uma
patologia afetar uma grande quantidade de pessoas parece importante, mas outras consi-
deragbes sao igualmente relevantes. Seja como for, uma ultima observagao deve ser feita.
Parece inevitavel que os sistemas de sauda formulem opgdes a luz de consideragdes gene-
ralizadoras. Entretanto, além da perspectiva do sistema e da comunidade como um todo,
ha, por evidente, a perspectiva individual do paciente e sua familia, que nao sofre menos
porque a doenga que o acomete ¢ incomum. Embora as politicas publicas sejam formu-
ladas de forma geral, a relevancia que cada caso possui em seu contexto particular nao
deixa de existir. Esse equilibrio entre a politica coletiva e o caso individual ¢ um proble-

ma complexo que nao deve ser ignorado.

1.2 CRIT]::RIOS RELACIONADOS A PRIORIZACAO DE DETERMINADAS PESSOAS NO SISTEMA DE
SAUDE PUBLICO
Um segundo conjunto de critérios utilizado e discutido no contexto de sistemas de saude

3 Conferir em: <http://www.who.int/mental_health/publications/dementia_report_2012/en/>.
Acesso em: 14 jun. 2017.
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envolve a priorizagao de grupos de pessoas, e nao exatamente de doengas. E possivel con-
jugar critérios de natureza subjetiva com outros de natureza diversa, mas, para facilitar
a compreensao, a abordagem aqui ficara limitada aqueles parametros que tenham perti-
néncia apenas com o individuo.

De forma simples, sdo considerados parametros subjetivos aqueles vinculados a caracte-
res pessoais como, por exemplo, a idade, o género/sexo, a raga/etnia, a religidao, o status
social, as capacidades mentais e fisicas, a orientagao sexual, a condi¢ao genctica e o estilo de
vida (ligado a responsabilidade pelo surgimento da propria doenga) (KAPIRIRI; NORHEIM,
2004, p. 173).

E controversa a adocao de critérios ligados a caracteristicas individuais para o estabele-
cimento de prioridades em matéria de satde. Em pesquisa realizada em Uganda, a maioria
dos participantes concordou com a importancia de se atentar para a doenga (tipo, gravidade
etc.), bem como para parametros sociais (equidade de acesso, preferéncias da comunidade
etc.). Contudo, quanto aos elementos pessoais, houve grandes divergéncias. Mais de 80%
dos entrevistados consideraram que a idade deveria ser incluida, conferindo-lhe alta relevan-
cia, a0 passo que apenas 24% opinaram por se levar em conta a religido, o poder e a influéncia
do individuo, colocando-os, assim, num patamar de baixa relevancia. Outros aspectos, como o
status social, o estilo de vida, as capacidades fisicas e mentais e o sexo, foram classificados como
de media relevancia diante do resultado da pesquisa (KAPIRIRI; NORHEIM, 2004, p. 175).

Ha criterios que sao considerados, quase que unanimemente, como inaceitaveis para
a defini¢ao de prioridades em politicas publicas de saude, tais como a raga ou a etnia, a
orientagao sexual e a religidao, porque a sua adogao geraria uma discriminagao injustifica-
da de individuos com determinadas qualidades, o que poderia configurar um desrespeito
ao principio da isonomia. Defender o contrario, ao menos em tese, seria violar ndo so6 o
principio da igualdade, mas também o da proporcionalidade (PEREIRA, 2007), pois nao
haveria nenhum vinculo de pertinéncia logica entre a raga, a orientagao sexual ou a religiao,
de um lado, e a promog¢ao da saude, de outro.

Entretanto, a questao nao ¢ tao simples. No Brasil, por exemplo, a desigualdade social
¢ um criterio considerado relevante no debate sobre prioridades (DRACHLER et al.,
2003). Um outro parametro discutido nesse contexto ¢ a idade. As questdes podem ser resu-
midas nos seguintes termos: A idade deve ser considerada como um critério para essa fina-
lidade ou ndo? Em se entendendo que sim, a prioridade deve ser dada aos mais jovens ou
aos mais idosos?

Ha quem defenda a utilizagao da idade sob a premissa de que ¢ um parametro trans-
parente e objetivamente controlavel (DIEDERICH; WINKELHAGE; WIRSIK, 2011, p. 2),
que nao deixa ao mero alvedrio ou a uma avaliagdo puramente subjetiva dos medicos ou
dos agentes decisorios do sistema a escolha daqueles que merecem preferéncia na oferta
de tratamentos. Sustenta-se, ainda, que o emprego desse critério se justifica por razdes

de justica intergeracional, cuja logica ¢ a de que, uma vez atingida uma idade avangada, o
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sistema sanitario deve alocar os seus recursos em beneficio de outros individuos, para
que eles também possam alcangar esse patamar etario (WILLIAMS, 1997, p. 242). Por outro
lado, ha quem rejeite a priori a inser¢ao da idade nesse tema, optando por considerar ape-
nas aspectos vinculados a doenga ou ao tratamento.

Dentre aqueles que consideram adequado incluir a idade como um dos parametros,
ha diversas opiniGes no sentido de que as criangas devem ser tidas como um grupo prefe-
rencial (DIEDERICH; WINKELHAGE; WIRSIK, 2011, p. 5), sobretudo em paises em
desenvolvimento, tendo em vista as altas taxas de mortalidade verificadas nesta faixa etaria.
Sucede que, ao se tomar como criterio a taxa de mortalidade, a idade nio ¢ o criterio prin-
cipal, mas consequéncia logica da adogao de um parametro de ordem objetiva.

Embora nao haja unanimidade, ha certa tendéncia em se dar prioridade a criangas e
idosos, principalmente por serem grupos vulneraveis, que, muitas vezes, demandam do
resto da sociedade suporte fisico, emocional e financeiro. A discussao desse tema no Bra-
sil ndo pode prescindir da analise do art. 227 da Constituigao de 1988 — que estabelece
ser dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianga, ao adolescente e ao
jovem, com absoluta prioridade, o direito a vida, a satde, a alimentagao, dentre outros —,
bem como do art. 230 do mesmo diploma — que dispSe ser dever daqueles mesmos entes
amparar as pessoas idosas, defendendo sua dignidade e bem-estar e garantindo-lhes o direi-
to a vida. Essas normas constitucionais parecem dar respaldo a prioriza¢ao de criangas e
idosos em detrimento de pessoas de meia-idade.

Um estudo realizado nos Estados Unidos, com alunos universitarios de um centro meédi-
co, revelou que a importancia dada a idade do paciente variava de acordo com o tipo de
tratamento que estava em jogo. Os dados obtidos demonstraram que a idade foi tida como
mais relevante para o estabelecimento de prioridades na oferta de tratamentos para a infer-
tilidade e para salvar vidas, ao passo que foi considerada menos relevante para tratamen-
tos para a depressdo e para aliviar a dor (JOHRI et al., 2005, p. 672-673).

Por vezes, alguns criterios objetivos direcionam as preferéncias para pessoas com deter-
minada idade. E o caso da efetividade do tratamento. Embora nio esteja relacionada dire-
tamente a essa caracteristica individual, a sua adogao pode traduzir implicitamente a opgao
por favorecer os mais jovens em detrimento dos mais idosos, ja que aqueles apresentam,
em tese, maior capacidade de recuperagao do que estes (HADORN, 1991, p. 2221).

Outro criterio aventado para o estabelecimento de prioridades no setor de saude ¢ o
sexo/género. Mulheres gravidas, por exemplo, costumam receber maiores investimentos
dos sistemas publicos, sobretudo porque o adequado tratamento no periodo pré-natal
resulta em bebés mais saudaveis, minorando os gastos com criangas que nascem abaixo
do peso (RICE, 1991, p. 299). O Estado de Oregon, nos Estados Unidos, foi um dos pio-
neiros na elaborag¢ao de uma lista de prioridades para o setor de saude, tendo colocado
os cuidados com a maternidade em segundo lugar no ranking, ficando atras apenas dos

tratamentos para doentes com risco iminente de morte (HADORN, 1991, p. 2221).
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O ponto, no entanto, merece uma observaq;éo. Ao se optar por investir mais em trata-
mentos ligados a maternidade, nao se esta priorizando a mulher em detrimento do homem
em razao simplesmente da diferenga de género. Ha outro elemento relevante envolvido, que
faz ser o sexo um fator distintivo legitimo para o provimento do acesso aos servigos. A
gravidez ¢ uma situagao de especial vulnerabilidade que atrai maior atengao do sistema de
saude. A gestagao de um novo ser humano envolve, ainda, outros valores considerados social-
mente relevantes, como a perpetuagao da especie e, logicamente, a necessidade de se res-
guardar uma nova vida em formagao. Como apenas as mulheres ficam gravidas, ha quem
entenda justificavel que elas tenham preferéncia em relagao aos homens.

Outro parametro de que se poderia cogitar ¢ o da renda ou status social do doente.
Em se tratando de defini¢ao de prioridades num sistema publico de satude, a capacidade
de o paciente custear ou ndo com seus proprios meios o seu tratamento ou um seguro pri-
vado pode ser um indicador importante para a escolha de grupos preferenciais. Essa dis-
cussao esta ligada a promogao da equidade de acesso, que leva em consideragao os maio-
res obstaculos que determinadas pessoas enfrentam para ter acesso a cuidados de satude.

Além da dificuldade de obter acesso a esses servicos, individuos de baixa renda apre-
sentam maior grau de vulnerabilidade, porque normalmente possuem deficiéncias na ali-
mentagao desde o pre-natal e a infancia, o que acarreta maior probabilidade de desenvol-
verem doengas cardiovasculares e eleva as taxas de mortalidade, quando comparadas com
as de pessoas que receberam adequada nutrigao.

Nessa mesma linha, também por sua vulnerabilidade, podem ser considerados como
grupos prioritarios os portadores de deficiéncia, de modo a se lhes prover dignidade e qua-
lidade de vida em patamar igual ao dos demais cidadaos.

O que se percebe, portanto, ¢ que situagdes de vulnerabilidade em geral — como a pouca
idade, a senilidade, a maternidade, a pobreza e a deficiéncia — tornam justificavel o amparo
estatal, destinando-se mais recursos aos mais frageis ou necessitados.

Outro critério subjetivo mencionado pela doutrina ¢ o estilo de vida do doente, isto
¢, o grau de responsabilidade individual pela provocagao da patologia que o acomete. A
consideragao do estilo de vida do paciente para a definigao de prioridades em matéria de
saude ¢ bastante problemética.l‘ Em primeiro lugar, ha uma dificuldade inerente a este
critério que consiste em determinar se o surgimento de uma doenga ocorreu efetivamente
devido a pratica de habitos nao saudaveis ou a outros fatores, como, por exemplo, a con-

digao genctica do individuo. Em segundo lugar, a propria adogao de habitos saudaveis ou

4  Os autores destacam que a maioria da doutrina acredita ser importante incluir critérios nao medicos
na definigao de prioridades. Entretanto, os estudos sobre o tema tém falhado em chegar a um consenso
sobre quais deles sao efetivamente relevantes. Alguns pesquisadores propéem que, a menos que o cri-

tério tenha direta influéncia no resultado do tratamento, ele nao deve ser considerado.
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nao ¢ influenciada por circunstancias socioeconémicas, como a educagao ou a renda. Con-
ferir menor grau de prioridade a pacientes com estilos de vida pouco salutares pode incre-
mentar ainda mais as desigualdades de acesso a satide ja existentes na sociedade. E por isso
que, para alguns, a utilizagao desse criterio esta condicionada a existéncia de iguais opor-
tunidades de se ter uma vida saudavel (WINKELHAGE; DIEDERICH, 2012, p. 237).

Nesse ponto, a discussao parece estar centrada em se saber se a pratica de um estilo de
vida prejudicial a satde se deveu efetivamente a uma escolha do doente, realizada de forma
livre e consciente, ou se decorreu de circunstancias alheias a sua vontade. No primeiro
caso, ¢ possivel que se legitime a sele¢ao do estilo de vida como um critério para a defini-
¢ao de prioridades no sistema de saude, pois se atribuiria ao individuo a responsabilidade
pelos seus proprios atos. Na segunda hipotese, poréem, ha duvidas se seria justo toma-lo
como mais um elemento nesse intrincado debate.

A responsabilidade pelos custos das proprias escolhas ¢ uma formulagao que encontra
respaldo em teoricos de expressao, como Ronald Dworkin. O autor faz referéncia ao prin-
cipio da responsabilidade especial, segundo o qual, embora nao se desconsidere que as esco-
lhas dos individuos sao influenciadas por sua educagao, cultura e outras circunstancias mate-
riais, eles se tornam responsaveis por elas a medida que as realizam para definir o seu modo
de vida (DWORKIN, 2000, p. 6).

A principal ideia subjacente a isso ¢ impedir que algumas pessoas subvencionem as mas
escolhas feitas por outras e fazer com que o destino de cada um dependa de suas proprias
ambig¢des (no sentido amplo de objetivos e projetos de vida), por ser injusto que alguem
pague pelos custos de decisdes que nao tomou (KYMLICKA, 2006, p. 97). Quando se
esta tratando de alocagao de recursos para a implementacgao de politicas publicas de satde,
subsidiar tratamentos para doengas como o alcoolismo, o cancer de pulmao (derivado do
tabagismo excessivo durante varios anos da vida), a obesidade, dentre outras, significa reti-
rar investimentos de outras patologias, Cuja causa nao tem nenhuma relacdo com o com-
portamento individual adotado.

No entanto, ainda que o estilo de vida seja fruto de uma decisao voluntaria, ha criticas
a sua adogao como um criterio valido de priorizagao. Isto porque todos devem ter liber-
dade para tragar os seus proprios planos e projetos de vida, sem estarem sujeitos a qualquer
grau de reprovagao social. O igual respeito e consideragao pelo outro compreenderia a acei-
tacdo do seu modo de vida, seja ele qual for, desde que envolva atitudes autorreferentes,
que ndo causem prejuizos a esfera de terceiros. A distribuicao dos recursos sociais, dentre
0s quais se inserem os servigos de saude, nao poderia ser guiada por doutrinas morais abran-

gentes, que nao validem esta ou aquela forma de ser.®

5  Esta discussdo esta ligada ao critério denominado de QALY (Quality-Adjusted Life Year), que apresenta

maior pertinéncia com os critérios relacionados a priorizag¢ao de determinados tratamentos e, por isso,
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Se, por um lado, a percepgao de que o estilo de vida adotado por alguém influencia
decisivamente a sua condig¢ao de saude conduz alguns a defender que se devem investir
menos recursos para o tratamento daqueles que, de alguma forma, contribuiram para o seu
proprio mal, por outro lado, essa mesma nogao desencadeou, em alguns paises, o desen-
volvimento de politicas voltadas a desestimular o consumo de produtos que propiciem o
surgimento dessas doengas no futuro.

Em 1992, a Suécia iniciou o programa chamado Smoke Free Children (em tradugao livre,
“criangas livres do fumo”), que tinha por objetivo afastar as criangas, no comego de suas
vidas, do contato com o cigarro e reduzir o consumo do tabaco entre as mulheres. A Fin-
landia, por sua vez, criou, no ano de 2001, um programa para redugao do consumo de
alcool, que envolvia medidas preventivas e de controle, bem como de reabilitagao. O Cana-
da tem uma estrategia nacional contra o uso de drogas, que visa a minorar os danos asso-
ciados ao alcool e a outras drogas para individuos, familias e comunidades (ALLIN et al.,
2004, p. 40-42).

Ao inves de canalizar recursos da satde para o tratamento de pacientes que, de algum
modo, adoeceram em razao de seu estilo de vida, uma opg¢ao legitima neste campo pode-
ria perpassar pelo investimento em programas direcionados a conscientizar e informar acer-
ca dos males advindos do consumo de certas substancias, a fim de se minimizar a incidén-
cia de doengas intimamente ligadas a elas (como, por exemplo, o alcoolismo, o cancer etc.).
Nesse contexto, o maior dispéndio nao estaria em medidas curativas ou repressivas, mas
em medidas preventivas. Com isso, o criteério do estilo de vida estaria afastando a priori-
zagao de doentes responsaveis em parte por seu proprio mal, mas, ao mesmo tempo, esta-
ria incentivando tentativas de se eliminar as principais causas dessas doengas, visando a com-
baté-las nas suas raizes.

Por fim, ¢ evidente que a eventual sele¢ao de algum ou alguns desses parametros envol-
vendo caracteres pessoais esta diretamente relacionada com principios de justiga. Crite-
rios vinculados a idade, sobretudo quando conjugados com a eficacia do tratamento, poe
em evidéncia a valorizagao de um principio de eficiéncia, alinhado com teorias utilitaris-
tas. Por outro lado, consideracées atinentes ao estilo de vida do individuo e a influéncia
de seus habitos para a causa de sua doenga estao diretamente ligadas a preferéncia por um
principio meritorio, segundo o qual a distribui¢ao de recursos deve ser sensivel as escolhas

feitas por cada um. E, finalmente, parametros que levem em conta a renda ou debilidades

nao sera aprofundado neste capitulo. Michaela Pinho e Paula Alexandra Correia Veloso Veiga destacam
o seguinte: “A esperanga de vida ¢ que ¢ o elemento constituinte dos QALY e, por ineréncia, a idade.
Uma vez que, as idades mais jovens esta, frequentemente, associada uma maior esperanga de vida, colo-

ca-se a questdo se sera legitimo privilegiar as faixas etarias mais jovens como decorre da aplicagao da

ACU [analise custo-utilidade]” (PINHO; VEIGA, 2009, p. 242).
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fisicas do doente se inclinam pela adogao de um principio igualitario, sob um viés mate-

rial, que direcione as prioridades no sistema de saude para os menos favorecidos da socie-

dade (PINHO, 2008, p. 691-692).

1.3 CRITERIOS RELACIONADOS A PRIORIZACAO DETRATAMENTOS NO SISTEMA PUBLICO DE SAUDE
Um terceiro conjunto de critérios identificados como materiais diz respeito a prioriza-
¢ao de determinados tratamentos no ambito do sistema de saude, em geral tendo em
conta o aspecto economico. Sao dois os elementos principais a serem aqui examinados.
Primeiro, o custo do tratamento. A classificacao dos tratamentos de saude em razao de
seu custo sera determinante para definir quais s3o os tratamentos que oneram mais ou
menos o sistema, sobretudo o sistema publico. O segundo elemento a ser considerado ¢
a eficacia dos tratamentos. Estabelecer um ranking dos tratamentos mais eficazes pode
auxiliar na determinagao das prioridades, de modo que os tratamentos de eficacia compro-
vada, ou ainda os mais eficazes, serdo preferidos em detrimento daqueles de menor efi-
cacia. No Brasil, a0 menos desde meados da década de 1990, existe um discurso politico
de prioridade para um conjunto de a¢gées denominadas de atengao basica a saide (BORGES;
BAPTISTA, 2010).

E certo que o custo do tratamento e sua eficacia nem sempre caminharao em um mesmo
sentido: um tratamento pode S€r custoso € pouco ou muito eficaz, ou barato e muito ou
pouco eficaz. Sera importante, portanto, combinar o resultado do custo do tratamento com
a sua eficacia, o que da origem ao que ¢ frequentemente identificado como o custo-efe-
tividade do tratamento.

Desta forma, se o objetivo da fixa¢do de prioridades ¢ maximizar a saude das comu-
nidades a partir dos recursos disponiveis (WILLIAMS, 1991, p. 367; WILLIAMS, 1988,
p- 173-183), ¢ preciso identificar nao somente a eficacia do tratamento, mas tambem o
que se denomina de custo-efetividade. A analise do custo-efetividade de um tratamento
tem servido como uma importante ferramenta na alocagao de recursos para a saude, ape-
sar do fato de que o seu uso e impacto nos paises em geral, com algumas excegoes, tem sido
limitado (HUTUBESSY; CHISHOLM; EDEJER, 2003, p. 8).

Alguns autores apontam limitagdes técnicas na construgao dos dados sobre o custo-
-efetividade, o que devera ser levado em consideragao para o uso apropriado dessas infor-
magoes na politica e planejamento da saide (HUTUBESSY; CHISHOLM; EDEJER, 2003,
p. 8). Alguns desses problemas poderiam ser resumidos nos seguintes termos: (i) incon-
sisténcia metodologica e heterogeneidade de metodos e medidas utilizadas nas avaliagdes
economicas conduzidas por diferentes investigadores que dificultam a sintese e a interpre-
tagao dos resultados do custo-efetividade; (ii) indisponibilidade de dados em relagao a varios
tratamentos; e, portanto, (iii) falta de generalizagao, ja que nenhum pais esta apto a promover
os estudos necessarios para comparar o custo-efetividade de todas as possiveis intervengoes

segundo as suas caracteristicas, de modo a permitir uma comparagao entre elas.
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A despeito dessas limitagdes, muitos autores sustentam que, ainda assim, a analise
custo-efetividade (Cost-Effectiveness Analysis — CEA) podera ser ttil para indicar que com-
binag¢do de intervengdes de satide maximizaria o nivel de saude da populagao a partir dos
recursos disponiveis (HUTUBESSY; CHISHOLM; EDEJER, 2003, p. 8). Tanto ¢ assim que
o custo-efetividade se tornou relevante para a construgao de outro criterio de definigao
de prioridades na saude publica, qual seja: o custo por QALY (Quality-Adjusted LifeYear).

O QALY seria uma unidade correspondente a um ano de vida de um individuo com
saude. Quem escreve sobre esse critério, costuma advertir que “saude” ndo envolve apenas
a expectativa de vida, mas tambem, e principalmente, a qualidade de vida. Alan Williams,
o autor que desenvolveu de forma pioneira o tema do custo-efetividade na saude-publica,
explica como funciona o QALY: se por algum tratamento pudermos oferecer as pessoas a
expectativa de anos adicionais de vida saudavel, cada ano adicional contaria como uma uni-
dade (um QALY).

Segundo a logica desse criterio, se o melhor que pudermos fazer consiste em oferecer
as pessoas anos adicionais de vida sem satide, entao devemos considerar que cada ano de vida
vale menos que um QALY. Logo, um ano de vida das pessoas vale, no maximo, um QALY,
variando esta medida para mais ou para menos conforme se tenha uma vida mais ou menos
saudavel. Percebe-se que ¢ a qualidade de vida que vai permitir aferir a medida do ano real
do individuo a partir do QALY.

Este conceito inicial ¢ fundamental para entender o critério do custo por QALY. Tomando
como referéncia determinado tratamento ou procedimento cirurgico, calcula-se o nimero de
QALYs razoavelmente esperados e o custo do tratamento ou procedimento (WILLIAMS,
1991). A partir destes dois dados relevantes, apura-se qual o custo por QALY em face das
diferentes intervengdes de saude. Calculado este, a conclusao do que se fazer decorreria de
forma direta: sabendo do custo por QALY correspondente a cada tratamento sondado,
dever-se-ia deslocar os recursos para aquelas atividades cujo custo por QALY ¢ baixo em
detrimento das atividades em que ele ¢ alto. O objetivo seria limitar recursos em uma area
para beneficiar outra na qual o beneficio sera maior (WILLIAMS, 1991, p. 367).

Nada obstante, este critério foi criticado em razao da fraqueza dos dados empiricos
apresentados para o seu calculo. Apesar da falta de solidez dos dados, muitos sustentam a
validade da metodologia utilizada por Williams e de sua ideia-base (FOX-RUSHBY; MILLS;
WALKER, 2001, p. 679-680). Com efeito, Fox-Rushby, Mills e Walker, para exemplificar
a importancia do criterio criticado, afirmam que, em virtude do seu artigo seminal, foram
introduzidas quatro especificas metodologias na tomada de decisées do Sistema Nacional
de Satude do Reino Unido: (i) aplicagao do QALY como uma medida de eficacia das inter-
vengoes; (ii) calculo das proporgdes nos ganhos de custo por QALY das intervengdes;
(iii) comparagao do custo-efetividade de diferentes intervengoes; e (iv) reconhecimento

de que subgrupos de pacientes podem ter diferentes proporg¢des de custo-efetividade
(FOX-RUSHBY; MILLS; WALKER, 2001, p. 679-680).
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A despeito das imperfeigdes metodologicas do critério elaborado por Williams, a lite-
ratura especializada indica que, na medida em que a analise do custo-efetividade aumenta

pelo mundo, esta sera uma area de pesquisa que vai crescer bastante nesta déecada (PINHO,

2008, p. 690-695; ARVIDSSON et al., 2010; SABIK; LIE, 2008).

2 CRITERIOS PROCEDIMENTAIS DE DEFINI(;AO DE PRIORIDADES EM PRESTA(;GES DE SAUDE
Uma segunda perspectiva acerca da definigao de prioridades em saude se preocupa de
forma especifica com o processo de tomada de tais decisdes. A defini¢ao de prioridades em
saude, como ato do Poder Publico em um Estado democratico, nao pode ser fruto do sim-
ples arbitrio das autoridades competentes. Ela deve corresponder ao resultado de um pro-
cesso de tomada de decisdes cuja legitimidade decorre da observancia de uma série de con-
digoes. Assim, ¢ de extrema relevancia conceber um processo de defini¢ao de prioridades
em saude capaz de dar conta das exigéncias de razoabilidade, transparéncia e accountability
proprias de uma democracia.

Sofia Gruskin e Norman Daniels destacam, em trabalho realizado em 2008, que as
autoridades responsaveis pelo estabelecimento de prioridades na saude geralmente pos-
suem consideravel treinamento e expertise para a consecugao da tarefa de decidir o modo
como os recursos escassos devem ser aplicados da maneira mais eficiente. Por outro lado,
eles reconhecem também que essas autoridades sdo pouco confiantes em sua capacidade
de reconciliar essa expertise em aprimorar o sistema de saude com a necessidade de que
isso seja feito levando em conta as exigéncias da equidade (GRUSKIN; DANIELS, 2008,
p- 1573). Devido a essa dificuldade, os autores ressaltam a necessidade de enquadramen-
tos normativos capazes de dar forma a um procedimento para a defini¢ao de prioridades
que seja apto a propiciar a tomada de decisGes aceitaveis e justificaveis publicamente.

Os autores partem da premissa de que os direitos humanos e os principios de justica
sao frequentemente invocados pelos responsaveis pela formulagao de politicas publicas
para legitimar escolhas distributivas que inevitavelmente resultam em ganhadores e per-
dedores. De acordo com os autores, no entanto, nenhuma dessas abordagens ¢ por si s6 sufi-
ciente para orientar as decisoes politicas mais urgentes ¢ impactantes.

A abordagem dos direitos humanos para a saude enfatiza que esta depende da satisfa-
¢ao de uma ampla gama de direitos, incluindo o direito a saude propriamente dito, a nao
discriminagao, a educagdo, a informagao, as liberdades basicas e a participagao politica.
Todavia, de acordo com os autores, essa abordagem contribui pouco — exceto por excluir a
discriminagao e exigir a participagao das comunidades afetadas — para o processo de sele-
¢ao e classificagao das reivindicagées da populagao, ou seja, para a determinagao dos ganha-
dores e perdedores (GRUSKIN; DANIELS, 2008, p. 1573).

Por outro lado, as abordagens fornecidas pelas diversas teorias da justiga igualmente

falham em oferecer orientagao adequada. Por exemplo, o liberalismo igualitario enfatiza
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que o funcionamento das institui¢des deve promover uma equalizagao das oportunidades
entre as pessoas, para que elas possam exercitar da maneira mais livre possivel as suas
proprias capacidades e aptidées individuais. Esse dever institucional exige que a satde
seja promovida e distribuida de maneira equanime. Para os autores, essa teoria da justica
oferece orientagdes razoaveis para a alocagao dos recursos da saude em relagao a alguns
aspectos, mas, tomada por si s0, ¢ muito gencrica para fornecer respostas para questoes-
-chave no processo de defini¢ao de prioridades. Por exemplo, essa teoria defende que a prio-
ridade seja dada para aqueles que estao em pior situagao, mas nao deixa claro em que grau
deve ser essa prioridade, nem o que se deve entender como “pior situagao”. Como se sabe,
a expressao “pior situagao” nao ¢ univoca, podendo adquirir multiplas dimensoes e ser
aterida por diferentes criterios (GRUSKIN; DANIELS, 2008, p. 1574).

Outras teorias da justiga apresentam problemas similares. E esse o caso do utilitarismo
classico, que, ao defender a maximizagao de alguma medida agregada de satude para o maior
numero de pessoas, nao confere a atengao adequada aos problemas relacionados com a equi-
dade, pois permitiria a priori que a saude de camadas minoritarias da populagao pudesse
ser sacrificada em beneficio da satide dos grupos majoritarios. Os autores destacam, por-
tanto, que nem a abordagem dos direitos humanos, na qual eles incluem a participagao
popular, nem as baseadas em principios de justi¢a distributiva, sao suficientes para resol-
ver desacordos a respeito do modo de defini¢ao de prioridades.

Aqueles preocupados com decisoes urgentes sobre prioridades necessitam de uma abor-
dagem que oferega aléem de orientagao, também um aumento na percepgao da legitimi-
dade e da equidade do procedimento, para que os resultados obtidos sejam entendidos como
justos (GRUSKIN, DANIELS, 2008, p. 1575). Os autores propéem, entdao, uma nova abor-
dagem, que se baseia em ambas as perspectivas anteriores como um primeiro passo em
um trabalho conjunto para fortalecer os enquadramentos normativos que visam a orientar
as defini¢oes de prioridades na saude.

Eles sugerem que um processo deliberativo equanime, chamado por eles de “account-
ability para a razoabilidade”, desenvolvido como uma forma de justiga procedimental
para o estabelecimento de prioridades diante de um quadro de escassez, deve ser cons-
truido de maneira a garantir participagao dos grupos interessados e a accountability do
governo. Esse modelo de processo deliberativo equanime forneceria um procedimento
razoavel, apto a enfatizar os componentes chave da abordagem dos direitos humanos, ao
mesmo tempo em que o destaque dado a accountability aumentaria a legitimidade do resul-
tado, ao apelar para a equidade do procedimento. Para eles, essa abordagem combinada faci-
lita a realizagao progressiva de um direito humano a satde (GRUSKIN; DANIELS, 2008,
p- 1576).

Para os autores, os titulares de direitos afetados por decisoes que estabelecem prio-
ridades tém tambem o direito de saber como essas decisdes foram tomadas. A accountability

para a razoabilidade, baseada na teoria democratica, exige uma deliberagao cuidadosa que
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ilumina os valores subjacentes aos desacordos. A ideia principal por tras dessa abordagem
¢ que pessoas razoaveis sao capazes de aceitar os resultados do procedimento de defini¢ao de
prioridades quando entendem que cle se deu de maneira justa e equﬁnime. Para que isso acon-

tega, os autores consideram necessario que quatro condi¢des sejam observadas (GRUSKIN;

DANIELS, 2008, p. 1576):

1 — Condigao de publicidade: as decisGes que estabelecem prioridades em satde, assim

. 7 . 7 . . / .
como o raciocinio que lhes ¢ subjacente, devem ser publicamente acessiveis.

2 — Condigao de relevancia: as razoes que orientaram a defini¢ao de prioridades devem
poder ser explicadas razoavelmente. Elas o serao caso seja demonstrado que fizeram
uso de provas, premissas e principios aceitos como relevantes por pessoas razoaveis.
Intimamente relacionado com esta condigao esta a necessidade de inclusao mais ampla

possivel dos grupos interessados no processo de decisoes.

3 — Condigao de revisao e recurso: deve haver mecanismos e oportunidades para revisao

. J, » \ . A .
e aprimoramento das politicas, a luz de novas evidéncias ou argumentos.

4 — Condigao regulativa: o processo deve ser regulado publicamente, de modo que as

condi¢bes anteriores nao deixem de ser observadas.

Para os autores, a accountability para a razoabilidade fornece um enquadramento capaz
de incorporar os elementos-chave da abordagem dos direitos humanos — como a nao dis-
criminagdo, a educagao, a informagao e a participagao politica — e garantir a sua aplicagao
no processo de defini¢ao das prioridades de saude. Para eles, a accountability para a razoa-
bilidade ¢ politicamente viavel e capaz de orientar adequadamente os gestores responsa-
veis por aprimorar as politicas de saude, de modo que tanto os direitos citados como o
bem-estar geral sejam promovidos.

A implementagdo pratica da accountability para a razoabilidade imp&e uma serie de desa-
fios e deve ser feita de maneira calibrada, de modo que eventuais contradigdes entre as exi-
géncias das quatro condigdes (por exemplo, exigéncia de participagao popular e de criterios
técnicos para a defini¢do de prioridades) sejam equacionadas da melhor maneira possivel.

De todo o modo, a proposta de um procedimento para a defini¢ao de prioridades para
a saude como a accountability para a razoabilidade, calcado nas quatro condig¢Ges acima lis-
tadas, parece ser capaz de produzir resultados justos, precisamente por serem razoaveis
e passiveis de ampla aceitagao, at¢ mesmo pelas partes que nao forem contempladas da
maneira que considerem ideal, ou seja, que “sairem perdendo”. Isso ¢ o melhor e 0 maximo
que se pode esperar de um procedimento de alocagao de recursos escassos em uma socie-

dade e em um Estado democraticos.
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3 O CRITERIO “MULTICRITERIO”

Como ¢ facil perceber da exposigao acima, o carater multifacetario da satde transforma
as escolhas da administra¢ao sanitaria em questdes complexas, pois a defini¢ao das prio-
ridades a serem adotadas pelos gestores publicos deve levar em consideragao diferentes
parametros decisorios, alem de dever respeitar exigéncias procedimentais. Essa multipli-
cidade de criterios sugeridos para a escolha dos cuidados a serem oferecidos pelo sistema
publico representa mais que uma diversidade de opiniGes. Isso porque, alem da natureza
plural da ideia de saude, as prestag6es sanitarias integram uma politica publica que envol-
ve diversos setores, de diferentes areas de conhecimento, preocupados com distintos pris-
mas da questao.

Essas sao as consideragdes que, de forma resumida, tornam atraente o desenvolvimen-
to de um instrumento capaz de amalgamar todos os critérios, levando-os a sério e avalian-
do como o cuidado analisado se porta diante de cada um deles. Nesse sentido, Rob Baltussen
e Niessen Louis (2006) sugerem que as decisdes sobre prioridades em saude devem ser
submetidas a uma metodologia multicritério, a que chamam de multi-criteria decision ana-
lysis (MCDA). Aprofunde-se brevemente a questao.

A MCDA foi desenvolvida por Ralph L. Keeney e Howard Raiffa, em 1976, buscando
uma teoria da decisdo capaz de lidar com a incerteza provocada pela existéncia de mul-
tiplos objetivos e consequéncias das escolhas associados a materia sobre a qual se esta deci-
dindo (KEENEY; RAIFFA, 1976). Uma materia complexa — como a defini¢ao das priori-
dades em satide — esta submetida a distintos critérios de decisao. Dependendo de qual for
adotado, ¢ possivel chegar a conclusées distintas, uma vez que raramente uma opgao sera
a melhor de acordo com todos os critérios. Em outras palavras, cada criterio de decisao
pode conduzir a uma resposta diferente a respeito de qual ¢ a melhor opgao. Assim, por

4

exemplo, ¢ possivel que os criteérios “participagao popular”, “gravidade da doenga”, “vul-
nerabilidade do individuo” e “custo-efetividade” cheguem, cada um, a uma resposta dis-
tinta sobre qual deve ser a prioridade do sistema de satde.

A tecnica de decisaio MCDA tem por objetivo ordenar as opg¢des, por meio da criagao
de um ranking, construido com base nos multiplos criterios relacionados a questao. Desse
modo, avalia-se todas as op¢des de acordo com cada um dos critérios, criando-se uma lista
ordenada, pautada no multicritério. Uma versao exemplificativa simplificada foi demons-

trada no Quadro 1.
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QUADRO 1 — APLICACAO MULTICRITERIO 1

CRITERIOS (1 A 10)

_ PARTICIPACAO  GRAVIDADE VULNERABILIDADE CUSTO- RE$ULTADO
OPCOES POPULAR DADOENCA DO INDIVIDUO EFETIVIDADE (MEDIA)
TRATAMENTO A 10 2 6 3 5,25
TRATAMENTO B 3 4 3 10 5,00
TRATAMENTOC 8 8 9 6 7,75
RESULTADO 12 OPCAQ: TRATAMENTO C

22 OPCAQ: TRATAMENTO A

32 OPCAQ: TRATAMENTO B

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos dados da pesquisa.

Em situagGes reais, porém, a complexidade da analise multicritério pode ser significa-
tivamente maior, seja em razao do grande numero de criterios ou de opgdes, seja pela atri-
bui¢ao de pesos distintos para cada criterio, dependendo de sua relevancia. A construgao
da matriz de analise multicriterio deve levar em consideracgao essas variaveis e atentar para
todas as circunstancias que envolvem a decisao. O preenchimento também deve ser cuida-
doso, para nao provocar distor¢oes nos resultados. Alem disso, tambem a analise do resul-
tado final deve se objeto de investigagdo, para se compreender bem o seu significado.

Em uma tentativa de tornar a ideia operacional, a equipe do National Economic Research

Associates (NERA) divide a aplicagado do MCDA em oito etapas (DODGSON et al., 2000):

I. ESTABELECIMENTO DO CONTEXTO DA DECISAO

: Fixac3o dos objetivos do MCDA.
- O que sera avaliado?

: Identificacdo dos tomadores de decisao e dos principais atores.
- Quem decide? Quem sao os stake holders?
- Quem influencia a decisao?

: Desenho do sistema técnico-social para os desenvolvimentos do MCDA.
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- Como sera realizado o MCDA? Como as opinides serao colhidas?
: Identificar o contexto de avaliacao.
- Identifica¢ao da situagao atual, dos objetivos a serem alcang¢ados, dos recursos
disponiveis e dos obstaculos as melhorias.

I1. IDENTIFICACAO DAS OPCOES A SEREM AVALIADAS

: Indicagdo de todas as alternativas para a decisdo.

111. IDENTIFICACAO DOS OBJETIVOS E CRITERIOS
: Identificacao dos critérios.
- Com base em quais critérios serao analisadas as consequéncias de cada opgao
identificada no item ii?

: Organizar os critérios, ordenando-os por grau de relevancia.

IV. AVALIAR E PONTUAR A PERFORMANCE ESPERADA PARA CADA OP(;AO DE ACORDO COM
CADA CRITERIO
: Descrever as consequéncias de cada opgao.
: Pontuar (ranquear) as opgoes em cada criteério.
- Construgao de uma escala das consequéncias, por ordem de preferéncia.

: Verificar a consisténcia da pontuagao em cada criterio.

V. ATRIBUIR PESO AOS CRITI::RIOS, DE ACORDO COM SUA RELEVANCIA PARA A DECISAO
:+ Identificar quais sao os critérios mais relevantes paraa decisao e atribuir-lhes peso

maior que o dos demais critérios.

vI. COMBINAR O PESO E A PONTUACAO DE OPCAO PARA CHEGAR A UM VALOR GERAL

: Calcular a pontuagao final, por meio da mescla entre os itensive v.
Vil. EXAMINAR OS RESULTADOS

VIII. ANALISE DE SENSIBILIDADE (TESTE DE RAZOABILIDADE)

: Outras preferéncias ou pesos afetam a ordem geral das opgoes?

: Observar as vantagens e desvantagens das opg6es selecionadas e compara-las de par
em par.

: Criar a possibilidade de novas opg6es melhores das que foram consideradas originalmente.

: Repetir todos os passos ate que o modelo requisitado seja obtido.

Os itens acima revelam a complexidade da elaboragao de uma matriz multicriterio, sendo

certo que a prioridade eleita ainda pode ser desdobrada em diversas outras opgdes, que
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necessitaram de uma nova matriz de avaliagao. Assim, por exemplo, ¢ possivel imaginar uma

situagdao em que os gestores sanitarios devem decidir como aplicar uma determinada verba

extraordinaria. Apos a analise do contexto da saude publica, selecionam-se trés opgoes:

doengas geriatricas, cancer de mama e colera. Em seguida, identificam-se os criterios que

devem ser considerados na escolha entre as trés opgoes: “demanda do publico”, “gravida-
» o«

de da doen¢a”; “vulnerabilidade do individuo” e “custo-efetividade”.

Na etapa seguinte, pontuam todas as opgoes, de acordo com cada critério (Quadro 2).

QUADRO 2 — APLICACAO MULTICRITERIO 2

CRITERIOS (1 A 10)

) DEMANDA GRAVIDADE VULNERABILIDADE CUSTO-
OPCOES DO PUBLICO DA DOENCA DO INDIVIDUO EFETIVIDADE
DOENCAS GERIATRICAS b 8 10 3
CANCER DE MAMA 8 7 3 8
COLERA 3 7 8 8

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos dados da pesquisa.

No exemplo, os gestores consideram que o custo-efetividade ¢ o parametro mais
relevante e atribuem a ele peso 3. A gravidade da doenga e a vulnerabilidade do individuo
recebem peso 2. Por fim, a participagao popular ¢ atribuido peso 1. Com a atribui¢ao dos

pesos de cada critério, as medias seriam as retratadas no Quadro 3.
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QUADRO 3 — CALCULO MULTICRITERIO

DOENCAS GERIATRICAS [(4X1) + (8X2) + (10X2) + (3X3)]:8 = 6,12
CANCER DE MAMA [(8X1) + (7X2) + (3X2) + (8X3)]:8 = 6,50
COLERA [(3X1) + (7X2) + (8X2) + (8X3)]:8 = 7,12

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos dados da pesquisa.

O resultado, portanto, conduziria a seguinte ordem de preferéncia entre as opgdes:
1° colera, 2° cancer de mama e 3° doengas geriatricas.

Escolhido o combate a colera, os gestores de saude se deparam com uma segunda decisao
a tomar (derivada da primeira), que se relaciona com a escolha da forma de combate a colera.
Surgem, entdo, outras trés opgoes: distribuicao de medicamentos, construgao de uma rede
de saneamento basico e a institui¢ao do programa meédico de familia. Desse modo, uma nova
matriz deve ser realizada, para que se possa escolher uma das trés alternativas. O novo resul-
tado poderia ainda ser desdobrado em outras decisées (por exemplo, qual medicamento, que
projeto de saneamento, qual o modelo de médico de familia etc.).

Nao ha duvidas de que o MCDA pode aumentar a transparéncia e o controle das formu-
lagbes de politicas publicas (JEHU-APPIAH et al., 2008), permitindo que as decisGes sejam
tomadas com base racional e pautadas em uma visao ampla. O método possibilita ao gestor
focar nao apenas a arvore, mas toda a floresta e sob diversos angulos. A redugao da incerteza,
porém, nao ¢ absoluta, pois, apesar da base racional, o MCDA ndo ¢ imune ao subjetivismo
do tomador da decisao, alem da sempre presente possibilidade de erro de avaliagao.

Ademais, a delimitagao das opgoes e dos criterios de avaliagao ja consiste em uma esco-
lha que foge ao alcance do MCDA. O gestor excluira algumas opgoes e elegera os parame-
tros de decisdo sem utilizar o método multicriterio, por se tratar de uma etapa previa.
Assim, um erro nessa etapa comprometeria o MCDA, que deixaria de considerar um aspec-
to relevante do contexto técnico-social. A classificagao hierarquica dos parametros, apesar
de importante, também abre campo para distorgées, pois um equivoco na atribuigao de
pesos as opgdes pode modificar por completo o resultado obtido a partir da matriz. Por
fim, um aspecto negativo adicional do MCDA ¢ que sua complexidade pode ser incompa-
tivel com o tempo e as informagoes disponiveis para a tomada de decisao. E possivel que a
pratica cotidiana nao permita um olhar minucioso sobre todas as opgdes e metodos de esco-

lha, afastando-se da analise multicritério por inviabilidade de sua aplicagao.
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Apesar dessas limitagoes, o MCDA tem a grande virtude de conservar o potencial para
levar a sério os diferentes critérios de avaliagao. Assim, apesar de falivel, o método de deci-
sao multicriterio guarda maiores chances de alcangar um resultado equilibrado que a tomada
de decisao baseada em criterio unico. Na escolha das prioridades da politica sanitaria esse
potencial ¢ fundamental, sob pena de se reduzir a saide a uma visao estrita e incompativel

. !/ 7/ . !/ .
com o seu intrinseco carater multifacetario.

CONCLUSAO

O presente estudo pretendeu apresentar, de forma muitissimo simplificada, alguns dos
criterios em debate, potencialmente aplicaveis no processo, e ao processo, de fixacao de
prioridades em saude. E certo que ha muitas outras questGes relevantes na realidade que
nao sao capturadas por esses criterios: a situagao das minorias, das doengas raras, da pes-
quisa cientifica etc. Eles sdo apenas um ponto de partida para a discussao.

A exposi¢ao dos criterios tambeém nao abordou, salvo por rapidas mengées inevita-
veis, o que o Direito tem a dizer sobre eles, e o objetivo central do estudo ¢ justamente
convidar as partes envolvidas a esse dialogo. As controversias sobre o direito a satde, sobre-
tudo no campo do Direito, tém ignorado a realidade da fixa¢ao de prioridades, do mesmo
modo como pouco tem se discutido, sob a perspectiva juridica, acerca dos critérios adotados
para a fixagao dessas prioridades ou mesmo sobre as exigéncias procedimentais para a
tomada dessas decisdes. Como referido acima, embora a fixa¢ao de prioridades em satude
receba a influéncia de muitos outros conhecimentos, o Direito tambem deve ter algo a dizer.
Sendo a escassez um dado, as decisoes de fornecer servigos publicos a determinadas pes-
soas e nao a outras (e, a fortiori, a utilizagao de recursos) devem atender a critérios que

respeitem as exigéncias basicas de justi¢a da ordem juridica.

NOTA DE AGRADECIMENTO

O presente estudo foi desenvolvido no ambito de grupo de
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Os valores da corrup¢ao:
administragao de bens apreendidos
e confiscados

THE VALUES OF CORRUPTION: ADMINISTRATION OF SEIZED AND CONFISCATED ASSETS

Ricardo Andrade Saadi* e Diogo de Oliveira Machado?

Resumo

O artigo se dedica a explorar os valores patrimoniais e extrapatrimoniais envolvi-
dos em casos de corrupcao. A pesquisa se inspira em recomendacoes que
organismos internacionais - como as Nacdes Unidas, a Organizacao dos Estados
Americanos, o Banco Mundial e a Transparéncia Internacional - construiram para
enfrentar esse problema. Penalistas e internacionalistas que participam dessas
reflexdes engendradas nas reunioes dos foros internacionais delimitam o marco
teorico do trabalho, cuja abordagem transnacional é complementada por infor-
macoes nacionais extraidas de banco de dados oficiais. O confisco de bens
constitui estratégia privilegiada para reagir a corrupcao, por ser medida que afeta
o lucro, objetivo principal do criminoso economico. O confisco sé sera possivel,
contudo, caso se adotem medidas cautelares para preservar o valor dos bens
enquanto o respectivo processo judicial se desenvolve. A constricdo temporaria
desses bens os leva a custddia do Estado, que assume a responsabilidade de
administra-los de maneira economicamente eficiente.

Palavras-chave
Direito internacional; corrupcao; recuperacao de ativos; administracao de bens
apreendidos e confiscados.

Abstract

The article is dedicated to explore the touchable and untouchable values related
to corruption. The research is inspired by reflections that international organiza-
tions - such as the United Nations, the Organization of American States, the
World Bank and the Transparency International - have built to address the prob-
lem. Criminalists and internationalists who participate in these reflections
engendered in international forums meetings delimit the theoretical framework
of the article. The confiscation of property is a privileged strategy to respond to
corruption, because it affects the profit, which is the main purpose of economic
criminal activity. However, confiscation is only possible if provisional measures
are previously adopted in order to preserve the value of goods while the trial
reaches an end. The temporary constriction of these assets implies their custody
by the State, who is responsible to manage them in a cost-effective way.

Keywords

International law; corruption; asset recovering; management of seized and con-
fiscated assets.
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INTRODUCAO

Processos judiciais que julgam praticas de corrupgao frequentemente requerem a adogao de
medidas sobre ativos que constituem produto, proveito ou mesmo instrumento do crime.
Nesses casos, o Estado ¢ chamado a lidar com o desafio de gerenciar, com efetividade, ativos
apreendidos e confiscados' no dmbito de processos dessa natureza. Este estudo explora dire-
trizes internacionais e iniciativas nacionais sobre administragao de bens de origem ilicita que
estdo, provisoria ou definitivamente, sob a custodia estatal. A reflexdo desenvolvida sobre o
tema reconhece que a economia globalizada al¢a o fenomeno da corrupgao a um patamar
transnacional e, por isso, o estudo salienta as diretrizes internacionais sobre a matéria. Com
efeito, organizagGes internacionais constituem espagos privilegiados para o desenvolvimento
de orientagdes que superam forgas politicas e economicas que eventualmente constrinjam
iniciativas em nivel nacional (MICHALOWSKI; KRAMER, 1987).

A arena internacional conta com a participagao de paises em diferentes estagios de
desenvolvimento e com diferentes estratégias economicas, fatores esses que influenciam as
negociagdes entre os multiplos atores, com vistas a um acordo final. Tais acordos constituem
diretrizes que denotam o consenso politico atingido pela comunidade internacional para o
controle de praticas corruptas. Esse consenso ¢ particularmente importante quando se trata
da administra¢ao de ativos apreendidos em casos de corrupgao, uma vez que o fluxo de capi-
tal ilicito entre paises ¢ uma caracteristica do mundo globalizado, movido por uma economia
interconectada, o que requer solugdes cujos horizontes tambeém transponham as fronteiras
nacionais (AAS, 2010).

Com efeito, o Brasil ¢ Estado parte de convengdes internacionais contra a corrupgao

e, como tal, compromete-se a desenvolver politicas publicas em conformidade com os ter-
mos desses tratados (ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E O DESENVOLVI-

MENTO ECON@MICO, 2014; UNITED NATIONS OFFICE ON DRUGS AND CRIME,

1 Autores como Rogerio Filippetto (2011, p. 182) diferenciam o conceito de confisco e de perdimento
de ativos. O autor entende que confisco soa como exercicio de ato de império de iniciativa do Estado,
de contetido punitivo, como expropriagio do patrimoénio pessoal. Ao contrario, perdimento foi o
termo preferido pelo texto constitucional para prescrever as sangdes penais aplicaveis no Brasil (inciso
XLVI do artigo 5%). A esse despeito, adotaremos a postura de Bonfim e Bonfim (2005, p. 97) no sentido
de que o termo confisco pode se aplicar ao perdimento de bens e valores como efeito genérico da con-
denagao penal. Importantes marcos normativos internacionais ratificam essa orientagao. No ambito das
Nag¢oes Unidas, a Convengao contra o trafico ilicito de entorpecentes e substancias psicotropicas (arti-
go 1°, g), a Convengao contra o crime organizado transnacional (artigo 2°, g) e a Convengao contra a
corrupgao (artigo 2°, g) definem confisco como a privagao de algum bem, em carater definitivo, por
decisao de um tribunal ou de outra autoridade competente. A reiterada mengao que as convengdes
internacionais fazem ao confisco como expropriagao legal de bens de origem ilicita parece fundamentar

nosso alinhamento a permissao de adota-lo como termo sinonimo de perdimento de bens.
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2017). A aderéncia do Brasil aos termos das convengoes internacionais ¢ periodicamente
analisada por meio de avaliagées conduzidas pela organizagao internacional correspon-
dente, em colaboragao com autoridades nacionais. Os relatorios publicados como resul-
tado de tais avaliagdes constituem importantes fontes de informagao sobre medidas ado-
tadas em ambito domestico para cumprir com as obriga¢Ges internacionais e, por isso,
sao utilizados neste artigo como referéncia metodologica.

A resposta a questao inicial passa por identificar e analisar os problemas estatais para
gerenciamento de ativos apreendidos ou confiscados, a fim de encontrar possiveis alterna-
tivas a disposicao das autoridades de persecucao. Esses desatios sdo comuns a comunidade
de nagdes, de modo que os paises se organizam em foros internacionais para pensar solu-
¢Oes criativas e inovadoras de alcangar os melhores resultados no enfrentamento a corrup-
¢ao. As estrategias contemporaneas recomendam enfrentar a criminalidade economica sob
a perspectiva economica. Em outras palavras, privar corruptos e corruptores dos recursos
provenientes da corrupg¢ao. A medida, por obvio, traz 6nus ao Estado: se retira o patrimo-
nio da esfera individual, assume para si a tarefa de administra-lo. Por isso o estudo tambem
se dedica a explorar os resultados alcangados com o gerenciamento desses bens, para, enfim,
apresentar as possibilidades de aprimoramento do modelo estatal de gestao, com fundamen-
to tanto em instrumentos ja previstos pelo ordenamento juridico nacional, como a aliena-
¢ao antecipada de bens, quanto em possiveis encaminhamentos futuros, como a criagao de
um escritorio especializado em recuperagao de ativos.

O trabalho esta organizado de modo a privilegiar essa metodologia que, inicialmente,
aborda danos economicos, sociais e politicos da corrupgao, valendo-se de contribui¢ées
aportadas por institui¢des como o Banco Mundial e o Consorcio Internacional de Jorna-
listas Investigativos. Esse item introdutorio do artigo chama a atengao para as demandas
sociais que exigem a gestao dos recursos publicos de maneira integra, sob pena de rup-
tura da coesdo social e de grave fragilizagao da governanga. Dados de pesquisas recentes
desenvolvidas pela Transparéncia Internacional ilustram o impacto da corrupgao na opi-
niao publica brasileira. A resposta do Estado a essas demandas também ¢ abordada, median-
te uma compilagao das principais iniciativas de enfrentamento da corrupg¢ao, desenvolvi-
das no ultimo decénio de forma coordenada pelos trés Poderes da Republica.

O item seguinte ¢ dedicado a explorar as especificidades da resposta estatal a crimi-
nalidade econémica. Como a corrupgao ¢ delito que se reveste de grande vies patrimo-
nial, o artigo defende a razoabilidade de enfrenta-lo de modo a retirar do autor do crime
o que ele auferiu com a conduta ilicita, sejam bens, direitos ou valores. Nesse sentido, a
recuperagao de ativos ¢ erigida como estratégia primordial de lidar com a corrupgao, com
efeitos positivos tanto para dissuadir a pratica do crime quanto para reparar os danos dele
decorrentes. Cogitar o confisco dos bens somente ao final do processo judicial, contudo,
¢ inutil. A essa altura, o autor do crime provavelmente tera se desfeito do bem caso ele

tenha ficado sob a sua custodia. Por isso, o Estado pode se valer de medidas acautelatorias
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para avocar a responsabilidade de preservar o valor econémico dos bens ate decisao defi-
nitiva sobre a licitude. Essa medida ¢ recomendada por conveng¢ées internacionais e encon-
tra amparo no ordenamento juridico patrio.

Por fim, o terceiro item aborda os desafios da consequéncia logica da apreensao de bens
pelo Estado: a responsabilidade de administra-los. O artigo apresenta a normativa nacional
e estrangeira e os dados de sistemas publicos de estatisticas oficiais sobre a gestao de bens
apreendidos ou confiscados no ambito de processos judiciais. A analise da caréncia de estru-
tura estatal para administragao de bens leva em consideragao dois pontos nevralgicos do
problema: a pluralidade da natureza dos bens e o longo prazo em que ficam sob a custodia
estatal. A parte final do artigo identifica as iniciativas em que o Brasil se envolve, tanto em
ambito nacional quanto internacional, para superar a deficiéncia reconhecida em gerir bens
de origem ilicita. A conjung¢ao das variaveis exploradas ressalta a relevancia da pesquisa para
propor alternativas a caréncia de estrutura publica de gestao de bens sob o poder do Esta-
do, de modo a priorizar sugestdes e recomendagbes para a intervengao na realidade. Com
efeito, o protagonismo do tema e as implicagdes para a governabilidade e para a estabilidade

social denotam a importancia do assunto como materia de pesquisa (MURRAY, 2013).

1 CORRUPCAO: DADOS ECONOMICOS, SOCIAIS E POLITICOS

As tltimas decadas foram marcadas por crescentes reagdes contra a corrupgao (NAYLOR,
2003). O tema ¢ frequente nas manchetes e se constitui, progressivamente, como elemen-
to balizador da satisfagao publica com o governo (BERGERON;, 2013). Algumas dessas rea-
¢oes assumem forma de manifestagao publica para comunicar que a corrupgao ¢ pratica
que nao se coaduna com o imperativo da eficiéncia dos servigos proprios da administra-
¢ao do Estado e do comportamento ¢tico dos poderes estatais constituidos.

No Brasil, as manifestagdes de junho de 2013 tiveram como um de seus principais
motes a indignagao com o mau uso dos recursos publicos. Pesquisa desenvolvida pelaTrans-
paréncia Internacional® revelou que o indice de percepcio da corrupgio entre brasileiros
coloca o Pais na 79° posi¢ao entre os 176 paises pesquisados. A 1% posi¢ao ¢ ocupada pela
Dinamarca, reconhecida como o pais menos corrupto (TRANSPARENCIA INTERNA-
CIONAL, 2017). Em 2013, a organizagao nao governamental divulgou dados agregados

que informam que 35% dos brasileiros sentem que o nivel de corrupgao no Pais ¢ esta-

2 ATransparéncia Internacional ¢ uma organiza¢do nao governamental que visa a enfrentar a corrupgao
em ambito global por meio de agdes que congregam governos, empresas e sociedade civil. A organiza-
¢ao esta representada em mais de 100 paises e ¢ referéncia mundialmente reconhecida pela publicagao
anual do relatoério do indice de percepgao da corrupgao, cujos resultados sao reportados ao Grupo de

Trabalho Anticorrupgao do G20.
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vel. Apenas 23% dos entrevistados reconhecem como efetivas as agées do governo con-
tra a corrupg¢ao, o que a torna um serio problema no setor publico nacional para 70%
deles. Os partidos politicos foram identificados como as institui¢des mais corruptas,
imediatamente seguidas pelo Congresso Nacional e pela Policia (TRANSPARENCIA
INTERNACIONAL, 2013).

O Banco Mundial também pesquisa o controle da corrupgao pelos paises. O conceito
¢ entendido como a percepgao da medida com que o poder publico ¢ exercido para ganhos
privados, independentemente da extensdo da corrupgao, e constitui uma das variaveis para
aferir os indicadores de governanga de um pais. O indice de controle da corrupgao varia
entre 0 e 100. Em que pese a melhor performance brasileira em 2011, quando o indice de
controle de corrupgao atingiu a marca de 63, dados de 2015 apontam o pior desempenho
do Pais, com indice de 41,35 (BANCO MUNDIAL, 2016).

O movimento anticorrup¢ao nao se restringe, contudo, as fronteiras nacionais. Mani-
festagbes em diversos outros paises pedem o enfrentamento de agdes improbas. A pro-
pria Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) fez uma leitura das revolugdes da Primavera
Arabe como “uma veemente rejeicao da corrupgao e um grito por integridade” (UNITED
NATIONS OFFICE ON DRUGS AND CRIME, 2011a). Alguns anos depois, o Consorcio
Internacional de Jornalistas Investigativos (ICI], pelo acronimo em inglés) revelou ativi-
dades economicas ilicitas que envolviam a subsidiaria do Banco HSBC na Suiga (CON-
SORCIO INTERNACIONAL DE JORNALISTAS INVESTIGATIVOS, 2017a). O pais
inspirou o nome da investigagao colaborativa, batizada como Swiss Leaks (CONSORCIO
INTERNACIONAL DE JORNALISTAS INVESTIGATIVOS, 2017b), que expos praticas
de suborno e outros ilicitos cometidos por empresarios e personalidades de mais de 200
paises. Tambem foram reveladas transagées financeiras suspeitas praticadas por autorida-
des politicas de paises como Argelia, Djibouti, Filipinas, Georgia, Gra-Bretanha, [ndia,
Liechtenstein, Libano, México, Paraguai, Quénia, Republica Democratica do Congo,
Roménia, Ruanda, Russia, Senegal, Tunisia, Ucrania e Zimbabue.

No ano seguinte, o ICI] revelou a existéncia de transagoes ilicitas de capital financeiro por
meio de milhares de empresas de fachada. A investigagao ficou conhecida como o maior vaza-
mento da histéria sobre informacdes privadas dessa natureza (CONSORCIO INTERNACIO-
NAL DE JORNALISTAS INVESTIGATIVOS, 2017c): Panama Papers, escandalo cujo nome foi
dado em referéncia ao pais que sedia o escritorio juridico (Mossack Fonseca) responsavel pela
criagdo de estruturas corporativas, frequentemente em paraisos fiscais, com o objetivo de
proteger a identidade de pessoas que lucram com ativos ilicitos. O escandalo teve alcance glo-
bal e expos pessoas de mais de 200 paises, muitas das quais envolvidas em casos de corrupgao
e em praticas correlatas. A repercussao impactou a opiniao publica sobre o governo de alguns

paises, o que denota a relagdo que se tem visto estabelecer entre escandalos de corrupgao,
estabilidade politica e governabilidade (GREEN, 2005; UNITED NATIONS OFFICE ON
DRUGS AND CRIME, 2011a).
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Rejeitar a corrupgao ¢ compreensivel. A gestao criminosa de recursos publicos preju-
dica sobremaneira o desenvolvimento dos paises. O desvio de dinheiro impede o desen-
volvimento de obras publicas e a manutengdo de servigos essenciais, o que afeta a circulagao
de recursos e a geragao de empregos e riquezas. Investidores nao se interessam em alocar
recursos a areas onde prevalecem atividades de corrupgao e de descontrole administrativo.
Por isso, o subdesenvolvimento econémico e social ¢ condigao que nao pode ser superada
sem o enfrentamento do abuso de poderes confiados ao Estado e ilegalmente utilizados para
obter ganhos privados.

Uma atuagao governamental comprometida com o desenvolvimento, com a legalidade
e com a probidade pressupoe, portanto, a construgao de uma pauta permanente de enfren-
tamento a corrupgao. Isso porque a malversagao de recursos publicos dificulta a prestagao
de servigos em prol da cidadania, o que, em ultima analise, gera um quadro de desesperanga
na sociedade, que pode por em risco a legitimidade de gestao do poder publico.

A reivindicagao por uma governanga publica transparente ocupa, de fato, as agendas
nacional e internacional. Em ambito nacional, o titulo XI do Codigo Penal cuida dos crimes
contra a administragao publica, atribuindo penas a diversas condutas improbas. As formu-
las tradicionalmente concebidas pelo direito penal, todavia, frequentemente nao sao capazes
de oferecer respostas adequadas a criminalidade economica, como a corrupgao. Estrate-
gias preventivas assumem cada vez mais importancia sobre medidas tardiamente puniti-
vas. Nesse contexto se fortalece a integragao das esferas civil, administrativa e penal — sem,
contudo, confundirem-se — para que cada seara disponibilize os instrumentos de que dis-
poe para enfrentar a corrupgao.

Sangoes civis e penais sao aplicadas, quando cabiveis, por determinagao judicial. A com-
peténcia judiciaria exclusiva para estabelecer tais sangdes nao significa, contudo, a coinci-
déncia de procedimentos. A jurisdigao penal dos tribunais conta com ferramentas pro-
prias, diferentes daquelas de que se vale a jurisdigao civil. Em que pese ambas as jurisdigoes
compartilharem a possibilidade de aplicar san¢gdes pecuniarias e de determinar o confisco
e a devolugao de ativos, penas privativas de liberdade, por exemplo, so se aplicam em jul-
gamentos criminais. Nada obstante, o Poder Judiciario nao esta isolado no esforgo de
enfrentar a corrupgao. Sang¢Ges administrativas podem ser infligidas pela Administragao
Publica e envolvem a cominagao de multa e de outras coagdes pecuniarias, a decretagao
do confisco e a restitui¢ao de ativos, alem da aplicagao de adverténcias e de suspensao de
licengas e permissoes de funcionamento.

E com essa perspectiva que importantes ferramentas civis e administrativas se somaram
ao arcabougo juridico estabelecido para controlar a corrupgao. A Constituigao Federal (BRA-
SIL, 1988) ja previa que atos de improbidade administrativa importarao a suspensao dos
direitos politicos, a perda da fungao publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento

ao erario, na forma e gradagao previstas em lei, sem prejuizo da agao penal cabivel (art. 37,
§ 4°). Em 1992, a Lei n. 8.429, Lei de Improbidade Administrativa (BRASIL, 1992), veio
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dispor sobre as sangoes aplicaveis aos agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito.
Dentre as especies de atos de improbidade que ela abrange, estao os que geram enriqueci-
mento ilicito (art. 9), os que importam prejuizo ao erario (art. 10) e os que atentam contra
os principios da administragao publica (art. 11). Para todos os casos, o texto da lei ratificou
as sangoes constitucionalmente previstas e foi alem: sujeitou o responsavel pela improbida-
de ao pagamento de multa civil e a proibi¢ao de contratar com o Poder Publico ou de rece-
ber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios. Caso a improbidade constitua enriqueci-
mento ilicito ou prejuizo ao erario, podera ser decretada, ainda, a perda dos bens ou valores
acrescidos ilicitamente ao patrimonio do infrator (art. 12).

Iniciativas mais recentes tambem merecem destaque. Vale ressaltar a Lei Complementar
n. 135/2010 (BRASIL, 2010), Lei da Ficha Limpa, que visa proteger a probidade adminis-
trativa por meio de hipoteses de inelegibilidade a cargos politicos de candidatos condenados
por orgaos colegiados e a Lein. 12.527/2011 (BRASIL, 2011a), Lei de Acesso a Informagao,
que fomenta o desenvolvimento da cultura de transparéncia na administragao publica. Essas
leis aprimoraram o arcabougo normativo brasileiro contra a corrupg¢ao, que, ate 2013, pri-
vilegiou a responsabilizagao de pessoas fisicas por atos improbos. Com a promulgacao da
Lein. 12.846/2013 (BRASIL, 2013c), o Pais passou a dispor de ferramentas que permitem
a responsabilizacao administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a
administragao publica, nacional ou estrangeira. Em ambito administrativo, a pessoa juridica
infratora pode sofrer o constrangimento de ver extraordinariamente publicada a decisao que
a condenou. Tambem podera pesar contra ela sangao de multa, cujo valor sera equivalente
ou superior a vantagem auferida e pode atingir o montante de 20% do faturamento bruto
do ultimo exercicio anterior ao da instauragao do processo administrativo, excluidos os tri-
butos (art. 6). As san¢des administrativas, somam-se medidas judiciais que podem decretar:
o perdimento de ativos que representem vantagem ou proveito obtidos da infragao; a sus-
pensao ou interdi¢ao parcial das atividades da pessoa juridica; a proibi¢ao temporaria de
receber incentivos, subsidios, subvengdes, doagdes ou emprestimos de orgaos ou entida-
des publicas e de institui¢des financeiras publicas ou controladas pelo poder publico; e,
em ultimo caso, a propria dissolugao compulsoria da pessoa juridica (art. 19).

As iniciativas nacionais se inspiraram, em grande medida, em documentos produzi-
dos pela comunidade internacional para estabelecer a¢Ges preventivas e repressivas
com o fim de conter o suborno de funcionarios publicos, a corrupgao na politica fiscal
e no setor privado. Dentre os instrumentos de referéncia, vale destacar a Convengao

das Nagoes Unidas contra a Corrupgao (UNCAC),? a Convencio Interamericana contra

3 O Decreto n. 5.687, de 31 de janeiro de 2006, promulgou a Convengao das Nagoes Unidas contra a
Corrupgao, adotada pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas em 31 de outubro de 2003 e assinada
pelo Brasil em 9 de dezembro de 2003.
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a Corrupgio® e a Convengao sobre o Combate da Corrupgao de Funciondrios Publicos
Estrangeiros em Transagées Comerciais Internacionais, no ambito da Organizagao para a
Cooperagiao Econdmica e o Desenvolvimento (OCDE).”

A criagao de um quadro normativo capaz de estabelecer constrangimentos de natu-
reza juridica contra praticas improbas ¢ de importancia fulcral, mas nao ¢ suficiente. A
aplicagao de tais normas requer iniciativas criativas, sofisticadas e abrangentes, coorde-
nadas entre os varios atores que se envolvem no enfrentamento da corrupcao. E com essa
perspectiva que, em 2003, foi instituida a Estrategia Nacional de Combate a Corrupgao
e a Lavagem de Dinheiro (ENCCLA). A ENCCLA consiste na articulagao de diversos orgaos
governamentais e da sociedade civil que se retinem com o objetivo de identificar e pro-
por ajustes aos pontos falhos do sistema anticorrupg¢ao. A proposito da ENCCLA, vale
ressaltar que a estratégia foi reconhecida pelas Nagdes Unidas como boa pratica brasilei-
ra, exitosa em instrumentalizar politicas de enfrentamento a corrupgao, o que contribui
para uma boa avaliagao sobre a forma como o Pais implementa o artigo 36 da UNCAC
(UNITED NATIONS OFFICE ON DRUGS AND CRIME, 2011b, p. 11). A boa avaliagao
sobre a ENCCLA também foi destacada pelo Grupo de A¢ao Financeira Internacional
(GAFI), grupo intergovernamental que desenvolve os padroes internacionais de enfren-
tamento a lavagem de dinheiro (GAFI, 2010).

Atualmente, mais de 60 6rgaos e entidades fazem parte da ENCCLA, que conta com
representantes do Poder Executivo, Legislativo e Judiciario, alem de representantes do
Ministerio Publico e da sociedade civil. A abrangéncia da ENCCLA ¢ atenta ao pacto fede-
rativo ao envolver nao so institui¢oes federais, mas também estaduais. A iniciativa garante
a coordenagao de agentes governamentais e nao governamentais que enfrentam a corrup-
¢ao. Alem das reunides habituais para consecu¢ao das metas previamente estabelecidas
segundo corresponsabilidades dos 6rgaos que compdem a Estrategia, ha também reunides
bimestrais do Gabinete de Gestao Integrada (GGI), que consiste em grupo de 25 orgaos
participantes da ENCCLA e que tem como atribui¢ao acompanhar a execugao das agdes
em vigéncia, bem como planejar e propor as futuras ages e recomendagdes a serem dis-
cutidas nas reuniGes plenarias. Por ocasido da plenaria, realizada anualmente, todos os
orgaos representados se reunem para discutir o trabalho realizado ao longo do ano que pas-

sou e deliberar as ag6es a serem realizadas no ano seguinte. As primeiras ages contra a

4 O Decreton. 4.410, de 7 de outubro de 2002, promulgou a Convengao Interamericana contra a Corrupgao,

“_»

de 29 de margo de 1996, com reserva para o art. XI, paragrafo 1°, inciso “c”.

5 O Decreton. 3.678, de 30 de novembro de 2000, promulgou a Convengao sobre o Combate da Corrupgao
de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transagdes Comerciais Internacionais, concluida em Paris, em

17 de dezembro de 1997.
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corrupgao estabelecidas pela ENCCLA datam de 2004 e estiveram presentes em todos os
anos subsequentes (ver Apéndice A no final do artigo).

O conjunto dessas metas e recomendag¢des retine os principais esfor¢os do Estado
brasileiro em enfrentar a degeneragao social e econémica que constitui consequéncia pro-
pria do desvio de recursos publicos. Os prejuizos financeiro e econéomico resultam dos
inevitaveis impactos que a corrupgao gera no investimento publico e privado. Disso decor-
rem perdas na prestagao dos servigos publicos, com danos sociais agravados porque vulne-
rabiliza sobretudo os estratos da populagao mais dependentes dos prestimos do Estado.

Os efeitos da corrupgao sao abrangentes e se expandem da seara socioeconémica para
atingir tambeém o ambito politico. A descrenga nas institui¢ées publicas e a desconfianga
geral da populagao nos representantes eleitos certamente ameagam a consolidagao da
democracia. Isso porque um dos fundamentos democraticos ¢ a confianga depositada pela
sociedade na boa administragao dos recursos entregues ao Estado.

Dessarte, as iniciativas que se opGem a corrupgao tém o condao de contribuir para miti-
gar efeitos deleterios sob a perspectiva economica, social e politica. Ao tempo em que per-
mitem o favoravel desenvolvimento do sistema economico, fomentam a alocagao eficiente
de recursos publicos para os fins originarios e, com isso, reparam fissuras da coesao social e
recuperam a confianga publica desgastada e a institucionalidade da governanga fragilizada.

Fica claro, portanto, que o enfrentamento da corrupgao ¢ consciente dos valores afe-
tados por esse crime: tanto os valores que fundamentam o desenvolvimento social e a cren-
¢a nas instituigdes quanto os valores absolutos dos bens indevidamente apropriados das

arcas pﬁblicas.

2 PAGANDO NA MESMA MOEDA: OS CUSTOS DA CORRUPCAO
O exercicio da jurisdigao estatal para coibir atos ilicitos pode implicar a apreensao tem-
poraria ou o perdimento definitivo de ativos relacionados a conduta ilegal. Essas sangoes
guardam especial correspondéncia com a corrupgao, cuja perspectiva de lucro ¢ prepon-
derante e, por isso, comumente implica em ativos de grande valor financeiro. Estimativas
indicam que cerca de US$ 1,8 trilhdo sao anualmente desviados por praticas de corrup-
¢ao, evasao fiscal e crime organizado (TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, 2010).
Recursos desviados de paises em desenvolvimento, como o Brasil, atingem cifras entre
US$ 20 e US$ 40 bilhoes por ano (BANCO MUNDIAL E ESCRITORIO DAS NACOES
UNIDAS SOBRE DROGAS E CRIME, 2007, p. 9). O total de recursos repatriados entre
1996 e 2011 atinge US$ 5 bilhdes (STEPHENSON et al., 2011, p. 11).

A corrupgao comumente se estrutura sobre complexos fluxos financeiros, que tanto
mantém o funcionamento dinamico da atividade ilicita, quanto geram os dividendos alme-
jados dessa atividade. Bens e valores constituem, simultaneamente, o objetivo ultimo do

crime e a forga motriz de sua propria subsisténcia. A compreensao do carater empresarial
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dessa criminalidade sugere a estrategia de que o Estado pode se valer para enfrenta-la. E
dizer que as praticas ilicitas de vocagao economica, voltadas ao expressivo incremento
patrimonial dos criminosos, denotam que a resposta estatal nao tera éxito em controla-las
caso nao envolva, necessariamente, a preocupagao com esse patrimoénio (KILCHLING,
2001, p. 264).

A reagao estatal a corrupgao se expande, portanto, para alem da dogmatica tradicional.
A resposta tradicional de imposi¢ao da pena corporal, com os efeitos decorrentes dessa con-
denagao, somam-se implicagdes sobre o patrimoénio. O enfrentamento da criminalidade eco-
nomica reclama adaptagao propria para oferecer respostas adequadas a novos desafios. Eo

que advoga Rogério Filippeto:

Assim, nada mais natural do que se investir nas medidas alternativas a imposigao da
pena privativa de liberdade, notadamente na utilizagao da pena de multa e da pena de
perdimento de bens e valores [...]. Percebe-se, também, o acerto de paralelamente
investir-se em providéncias relacionadas com a responsabilidade civil do agente, como
a obrigagao de reparar o dano causado pelo crime e o perdimento de bens. |[...]

Ao impedir a fruigao desses proveitos [do crime], atirma-se o adagio popular de que o
crime ndo compensa. A implementagao da recuperagao de ativos passa a ser objetivo
mais importante que a propria imposi¢ao de pena, em virtude da ofensa a ordem
socioeconomica ou a administragao da justiga. Trata-se de uma postura funcional,
almejando reduzir a produgao criminal. A estratégia nao deixa de ser resultado de um
enfoque economico do Direito, pois parte-se do raciocinio basico de que o incremento
no custo da pratica da agao ilicita ¢ um importante fator na dissuasao do agente. A

analise do custo beneficio é que determina o comportamento criminoso do homem

economico (FILIPPETO, 2011, p. 207-208).

Se o crime se torna um negocio que gera grandes volumes de riqueza, a politica criminal
que reage a esse quadro sera efetiva na medida em que priva os criminosos dos proveitos ili-
citamente auferidos. A resposta penal por exceléncia, tradicionalmente voltada a persecugao
da pessoa, exige uma reformulagao para contemplar agées que busquem valores. Dessarte,
o confisco de ativos ¢ importante eixo da nova estrategia estatal para arrostar a corrupgao.

Além de assumir efeito dissuasorio da pratica do crime, a constri¢ao de bens pode asse-
gurar a reparagao de danos causados pelo delito. A proposito, as medidas para indisponi-
bilizar o patrimonio ilicito foram historicamente concebidas como instrumento para garan-
tir que vitimas pudessem requerer, futuramente, a compensagao pelos prejuizos que o
delito lhes tiver causado (DE CARLI, 2012, p. 217). Em crimes de corrupgao, contudo,
nem sempre ¢ possivel nomear vitimas individualmente, mas a indole reparatoria a que
se destinam as medidas patrimoniais permanece para assegurar a compensagao da socie-

dade pelos danos econdmicos e sociais.
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Felizmente, avangos podem ser observados nessa mudanga de paradigma. Sao cada vez
mais comuns os procedimentos de persecugao criminal que priorizam a recuperagao de ati-
vos, reconhecida como a mais perspicaz ferramenta para confrontar o proveito do crime
(CRIBB, 2003, p. 180).

A abordagem da efetividade da atuagao estatal em recuperar bens apreendidos ou con-
fiscados ¢ complexa e, por isso, exige uma analise que congregue os modelos estrangeiros
ja desenvolvidos, a doutrina académica construida sobre o assunto, a legislagao nacional
sobre o tema e as boas praticas ja assimiladas. O intuito de disfargar a origem ilicita dos
valores desviados por praticas de corrup¢ao comumente implica que sejam destinados a
outros paises. O envolvimento de jurisdigao estrangeira dificulta a investigagao nacional
para estabelecer a relagao entre o ato ilegal e o ativo com vistas a, posteriormente, recu-
pera-lo. Essa pratica confere aos atos de corrup¢ao uma natureza frequentemente trans-
nacional, o que exige, por paralelismo, uma resposta transnacional ao problema. E por
essa razao que os foros internacionais sao espagos privilegiados em que os paises se dedi-
cam a desenvolver estudos, debates e recomendag¢des sobre a recuperagao de bens apreen-
didos ou confiscados.

Com efeito, a sociedade internacional se une pelo que compartilha de valores basicos.
Tais valores sao comumente refletidos — expressa ou implicitamente — em instrumentos
internacionais consagrados, como as convengoes. Nesse sentido, chama a atengao a UNCAC,
pela ampla abrangéncia, de vocagao global, o que lhe confere especial relevancia. Também
conhecida como Convengao de Mérida, contempla a abordagem do fenémeno da corrupgao
para alem do campo penal. Eo que comunica o artigo 43, que chama os Estados Parte a con-
siderar a possibilidade de prestar cooperagao mutua nas investigagoes e procedimentos cor-
respondentes a questoes civis e administrativas relacionadas a corrupgao.

A Convengao considera o expressivo viés monetario do crime, de modo que, para
enfrenta-lo, compartilha a estratégia de privilegiar a descapitalizagao de criminosos, o que
necessariamente implica a constri¢ao de bens (ANSELMO, 2012, p. 83). E ilustrativa a
abrangéncia expressa do confisco dentro do ambito de aplicagao (art. 3) da Convengao e
a dedicagao do artigo 31 as orientagdes quanto ao embargo preventivo, a apreensao e ao con-
fisco. A constrigao de bens tambem ¢ abordada em todo o capitulo V, reservado a recu-
peragao de ativos. O artigo 53 desse capitulo trata de medidas para a recuperagao direta
de bens e, para tanto, prevé que um Estado possa atuar como litigante nos tribunais de
outro Estado Parte, seja como querelante — quando entabula uma agao civil com o obje-
tivo de determinar a titularidade ou propriedade de bens adquiridos mediante a pratica
de corrupgao — seja como vitima — quando ajuiza agdo para requerer indenizagao ou res-
sarcimento de danos e prejuizos decorrentes da corrupg¢ao. Alem disso, estabelece que os
Estados adotarao as medidas necessarias a fim de permitir que as decisdes pelo confisco
reconhecam o legitimo direito de propriedade de outro Estado Parte sobre os bens adqui-

ridos mediante a pratica de corrupgao.
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A importancia que a Conveng¢ao de Mérida atribui aos custos patrimoniais do crime
fica patente quando o artigo 57 sugere a restituigao integral dos ativos desviados ao Esta-
do prejudicado pelo delito (MACHADO, 2013, p. 102). Na verdade, a sensibilidade de
que se reveste o crime de corrupgao ¢ tamanha que a convengao inova em relagao a todas
as demais convengoes das Nagoes Unidas para prever, ainda no artigo 57, a possibilidade
de que tais ativos sejam restituidos sem que haja a necessidade de transito em julgado da
sentenca condenatoria,

A OCDE concluiu a Convengao sobre o Combate da Corrupgao de Funcionarios Publi-
cos Estrangeiros em Transagoes Comerciais Internacionais. Esse instrumento normativo
tambeém preceitua que os Estados capturem os bens de origem ilicita ao estabelecer que o
suborno e o produto da corrupgao de um funcionario publico estrangeiro, ou o valor dos
bens correspondentes a tal produto, estao sujeitos a retengao e confisco (art. 3, item 3). A
Convengao tampouco se restringe aos limites do direito penal, e chama os Estados a consi-
derar a imposigao de sangdes civis ou administrativas adicionais a pessoa sobre a qual
recaiam sangdes por corrupgao de funcionario publico estrangeiro (art. 3, item 4).

A Convengao Interamericana contra a Corrupgao tambem compartilha a perspectiva
de descapitalizar criminosos por meio da apreensao de bens de origem ilicita. E nesse sen-
tido que determina que os Estados prestem a mais ampla assisténcia possivel para identi-
ficar, localizar, bloquear, apreender e confiscar bens obtidos ou provenientes da pratica dos
delitos tipificados de acordo com a Convengao, ou os bens usados para essa pratica, ou o
respectivo produto (art. 15).

Como Estado Parte de todos esses instrumentos internacionais, o Brasil reconhece a
efetividade da estrategia de recuperar ativos ilicitamente auferidos. Esse reconhecimento ¢
expresso nos acordos bilaterais de cooperagao juridica internacional em matéria penal que o

Pais negocia com outros Estados. Atualmente, estdo em vigor acordos dessa natureza com
Canada,® China,’ Colémbia,® Coreia do Sul,? Cuba,!® Espanha,11 Estados Unidos,'? Franca,®

6 Promulgado pelo Decreto n. 6.747, de 22 de janeiro de 2009 (BRASIL, 2009a).

7 Promulgado pelo Decreto n. 6.282, de 3 de dezembro de 2007 (BRASIL, 2007).
8  Promulgado pelo Decreto n. 3.895, de 23 de agosto de 2001 (BRASIL, 2001b).

9 Promulgado pelo Decreto n. 5.721, de 13 de margo de 2006 (BRASIL, 2006a).

10 Promulgado pelo Decreto n. 6.462, de 21 de maio de 2008 (BRASIL, 2008a).

11 Promulgado pelo Decreto n. 6.681, de 8 de dezembro de 2008 (BRASIL, 2008b).
12 Promulgado pelo Decreto n. 3.810, de 2 de maio de 2001 (BRASIL, 2001a).

13 Promulgado pelo Decreto n. 3.324, de 30 de dezembro de 1999 (BRASIL, 1999).
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Honduras, " Italia,’™ México,"® Nigéria,” Panamd,'® Peru,' Portugal,z0 Reino Unido,?!

23 o Ucrania.?4

Suica,?? Suriname
O cumprimento dessas obriga¢Ges internacionais exige fundamento normativo interno
que as torne juridicamente possiveis. No que tange a legislagao brasileira, o Codigo Penal

estabelece os efeitos da condenagao nos seguintes termos (BRASIL, 1940):

Art. 91 - Sdo efeitos da condenacio:
[ - tornar certa a obrigagao de indenizar o dano causado pelo crime;
II - a perda em favor da Uniao, ressalvado o direito do lesado ou de terceiro de boa-fe:
a) dos instrumentos do crime, desde que consistam em coisas cujo fabrico,
alienagdo, uso, porte ou detengao constitua fato ilicito;
b) do produto do crime ou de qualquer bem ou valor que constitua proveito auferido
pelo agente com a pratica do fato criminoso.
§ 1° Podera ser decretada a perda de bens ou valores equivalentes ao produto ou proveito

dO crime quando estes nao forem encontrados ou quando S€ localizarem no exterior.

O Codigo de Processo Penal (CPP) (BRASIL, 1941) tambeém denota a importancia do
custo patrimonial de crimes contra a administragao publica, como ¢ o caso da corrupgao,
ao determinar que “o condenado por crime contra a administragao publica tera a progres-
sao de regime do cumprimento da pena condicionada a reparagao do dano que causou, ou
a devolugao do produto do ilicito praticado, com os acréscimos legais” (art. 33, § 4°).

Na seara administrativa e civil, a Lei n. 12.846/2013 (BRASIL, 2013c) preve a pos-

sibilidade de ajuizar a¢ao contra pessoas juridicas infratoras com vistas ao “perdimento

14 Promulgado pelo Decreto n. 8.046, de 11 de julho de 2013 (BRASIL, 2013a).

15 Promulgado pelo Decreto n. 862, de 9 de julho de 1993 (BRASIL, 1993).

16 Promulgado pelo Decreto n. 7.595, de 1° de novembro de 2011 (BRASIL, 2011c).
17 Promulgado pelo Decreto n. 7.582, de 13 de outubro de 2011 (BRASIL, 2011b).
18 Promulgado pelo Decreto n. 7.596, de 1° de novembro de 2011 (BRASIL, 2011d).
19 Promulgado pelo Decreto n. 3.988, de 29 de outubro de 2001 (BRASIL, 2001c).
20 Promulgado pelo Decreto n. 1.320, de 30 de novembro de 1994 (BRASIL, 1994).
21 Promulgado pelo Decreto n. 8.047, de 11 de julho de 2013 (BRASIL, 2013b).

22 Promulgado pelo Decreto n. 6.974, de 7 de outubro de 2009 (BRASIL, 2009c¢).

23 Promulgado pelo Decreto n. 6.832, de 29 de abril de 2009 (BRASIL, 2009b).

24 Promulgado pelo Decreto n. 5.984, de 12 de dezembro de 2006 (BRASIL, 2006b).
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de bens, direitos ou valores que representem vantagem ou proveito direta ou indireta-
mente obtidos da infragdo” (art. 19, inc. I). Ainda neste campo, a Lei n. 8.429/1992
(BRASIL, 1992) também dispode sobre as san¢bes patrimoniais aplicaveis a quem comete

atos de improbidade:

Art. 6° No caso de enriquecimento ilicito, perdera o agente publico ou terceiro beneficiario
os bens ou valores acrescidos ao seu patrimonio.

Art. 7° Quando o ato de improbidade causar lesao ao patrimonio publico ou ensejar
enriquecimento ilicito, cabera a autoridade administrativa responsavel pelo inquérito

representar ao Ministério Publico, para a indisponibilidade dos bens do indiciado.

A exequibilidade dos efeitos patrimoniais das sentencgas condenatorias requer poder de
cautela do Estado. Nesse sentido, o capitulo VI do Codigo de Processo Penal dispoe sobre
medidas que visam a assegurar a integridade dos bens por ocasiado do momento de confisca-los.
A auséncia dessas medidas cautelares permitiria que réus em processo de corrupgao se des-
fizessem dos bens no decorrer do procedimento investigativo ou judicial, o que inviabilizaria
a recuperagao dos ativos. Para evitar o perecimento de bens, o Estado pode se valer de ins-
titutos juridicos como o sequestro, a hipoteca legal, o arresto e a busca e apreensao.

O sequestro ¢ medida aplicavel a bens — moveis ou imoveis — auferidos com os pro-
ventos da infra¢ao. Logo, sequestra-se o produto indireto do delito ou, por analogia, o pro-
duto direto, caso constitua bem imovel e, portanto, insuscetivel de apreensao (LEITE,
2011, p. 294). Trata-se de providéncia preparatoria ou incidental a agao penal, de modo
que pode ser decretada antes mesmo de oferecida a dentincia ou, posteriormente, em qual-
quer fase do processo. O sequestro incide sobre bens em relagao aos quais nao ha uma deci-
sao definitiva do Poder Judiciario sobre a licitude da origem. Bastam indicios veementes
da proveniéncia ilicita para que o juiz o ordene, seja por iniciativa propria, seja mediante
pedido das autoridades persecutorias (arts. 126 e 127 do Codigo de Processo Penal —
CPP). Dada essa natureza precaria, o sequestro pode ser levantado caso a a¢ao penal nao
seja intentada no prazo de 60 dias ou caso terceiro beneficiado pela transferéncia dos bens
preste a devida caugao (art. 131 do CPP). A hipoteca legal e o arresto constituem provi-
déncias reguladas no mesmo capitulo que o CPP dedica ao sequestro (Capitulo VI do Titulo
VI). As medidas compartilham o objetivo de garantir as obriga¢oes patrimoniais decorrentes
do crime, primordialmente a reparagao do dano.

Nos termos do art. 134 do CPP, o ofendido tem legitimidade para requerer a inscri-
¢ao da hipoteca legal, que constitui o direito real cujo fito ¢ justamente assegurar a repa-
ragao do dano que o crime causou e o pagamento das despesas processuais. Em vista disso,
o valor da responsabilidade civil constitui o limite para designagao do imovel a ser hipote-
cado (art. 135), que, vale ressaltar, independe da vinculagdo com o crime que se investiga

(LEITE, 2011, p. 383). Para a concessao da medida processual, ¢ preciso convicgao sobre
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a materialidade e razoavel seguranga sobre a autoria da infragao. Pode ser precedida pelo
arresto, cuja concessao se submete aos mesmos requisitos.

Além do arresto previo a hipoteca legal, o sistema juridico reconhece o arresto como
instrumento processual autonomo. Tem por fungao assegurar a solvabilidade do devedor
para indenizar a vitima, pagar as despesas processuais e as penas pecuniarias, de modo que
sao esses os elementos que balizam o montante a ser arrestado. Assim como o sequestro,
pode recair sobre bens moveis e imoveis (DE CARLI, 2012, p. 217). Ao contrario do
sequestro, contudo, o arresto se aplica a bens independentemente da ilicitude de sua ori-
gem. Aproxima-se, nesse caso, da hipoteca. Afasta-se dela, porém, quando incide sobre
bens moveis (art. 137), caso o valor dos bens imoveis seja insuficiente. Nessa hipotese, nao
¢ preventivo da hipoteca, mas complementar a ela, quando se revela inapta a garantir o
valor previsto da responsabilidade patrimonial (LEITE, 2011, p. 416).

E sujeito a busca e apreensao o objeto direto do crime. Nao obstante abordadas no capi-
tulo que o Codigo de Processo Penal reserva as provas, a busca e a apreensao possuem natu-
reza juridica variada e também podem ser interpretadas como medidas acautelatorias inci-
dentes sobre bens moveis, com fins de proteg¢ao patrimonial (LEITE, 2011, p. 249). Nesse
caso, possuem objeto autonomo, distinto do fim probatorio, porquanto servem a reparar
o dano e a privar o usufruto do autor do crime (LEITE, 2011, p. 267).

A aplicagao dessas agbes assecuratorias exige o cumprimento de requisitos proprios.
O fumus boni juris exige indicios suficientes para que o direito seja considerado plausivel, ou
seja, reclama a razoabilidade e a probabilidade de que o processo principal decida definiti-
vamente pela perda dos bens. Quando advier tal decisao, ¢ preciso que ela nao seja tardia
a ponto de nao ter aplicabilidade em virtude do perecimento do bem. Por isso, o pericu-
lum in mora tambeém constitui requisito de verificagao obrigatoria e denota que a medida
acautelatoria deve se aplicar quando se destine a evitar prejuizo que adviria da demora
na conclusao da agao principal (MIRABETE, 2005, p. 253). Esse prejuizo frequentemente
se traduz na desvalorizagao do valor real dos ativos ou mesmo no perecimento ou ocul-
tagao desses bens, caso eles permanegam sob o dominio dos réus. Alem disso, ¢ preciso vis-
lumbrar nexo causal entre o bem e a autoria do ilicito, a fim de reconhecer a responsa-

bilidade patrimonial individualizada.

3 ADMINISTRACAO DE ATIVOS APREENDIDOS E CONFISCADOS

A mudanga paradigmatica que reconhece a relagao simbiotica entre a corrupgao e o pro-
veito econdmico constitui o primeiro passo no sentido de se apropriar das oportunidades
que o ordenamento juridico disponibiliza para descapitalizar a atividade criminosa (BLANCO
CORDERO, 2009, p. 277). Esse primeiro movimento, apesar de constituir motivo de oti-
mismo pela sua efetividade, faz-nos deparar com um novo desafio: como bem gerenciar os

ativos apreendidos ou confiscados?
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A sentenga judicial que priva os apenados dos ganhos ilicitos ¢ a mesma que transfere
esses proveitos a responsabilidade do Estado. Essa privagao se justifica pela expectativa de
preservagao dos bens, direitos e valores, de modo que ¢ desarrazoado que tais ativos se des-
valorizem quando passem a responsabilidade do Estado. Logo, o apoderamento do Estado
sobre os ativos implica, necessariamente, o munus de aproveita-los economicamente. A
intervengao do Estado sobre a propriedade ¢ determinagao grave, sobretudo diante do
carater provisorio da medida cautelar. Imp&e-se, portanto, uma intervengao util.

Por obvio, a medida que o novo paradigma aumenta o numero de ordens de natureza
acautelatoria, cresce tambem o nimero de ativos que requerem o gerenciamento estatal.
A falta de estrutura para o manejo apropriado desses bens e valores ¢ um problema desa-
fiador (BLANCO CORDERO, 2011, p. 95). Os motivos desse desafio sao variados.

A principio, ha de se considerar a diversidade de ativos apreendidos: empresas dos mais
diversos ramos, fazendas, animais, aeronaves, embarcacoes, carros, joias, equipamentos
eletronicos, além de ativos financeiros (ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS,
2011, p. 57-58). O sequestro de cotas de um cemitério ilustra, de forma emblematica, o
quao diversos podem ser os ativos apreendidos. Tratou-se de constrigao judicial sobre cemi-
tério em Governador Valadares/MG que era utilizado para pratica de lavagem de dinheiro,
crime que costuma suceder a corrupg¢ao. Uma vez que a empresa passou a responsabili-
dade do Estado, tambem passou a ser de responsabilidade estatal a autorizagao para o fun-
cionamento do cemitério, com a continuidade das atividades de sepultamento (BRAGA,
2010). Indubitavelmente, os procedimentos relativos a administra¢ao de bens tao diversos
exigem do Estado expertise suficiente para geri-los de forma nao so a preservar o valor
desses ativos, mas de modo a explorar o seu potencial produtivo.

Ademais, a regra geral de longa duragao dos procedimentos judiciais que julgam a cor-
rupgao e que decidirdo, definitivamente, sobre a licitude desses bens implica, como conse-
quéncia logica, que eles ficarao longos anos sob a responsabilidade estatal. A guarda desses
bens gera um 6nus excessivo e duradouro ao Estado, o que reforga o imperativo de manu-
ten¢ao do valor producente desses ativos em longo prazo. Do ponto de vista utilitario e
econdmico, soa desarrazoado manter objetos apreendidos em depositos por muito tempo.
As despesas sao inumeras e somam desde os custos financeiros de aluguel do deposito até a
propria manutengao dos bens, sempre sujeitos a desvaloriza¢ao quando nao utilizados.

Ninguém ganha quando os bens sujeitos a medidas de constrigao nao cumprem sua fun-
¢ao economica. O prejuizo ¢ ainda maior quando tais bens se deterioram. Em caso de con-
denagao do réu e perda definitiva do bem, o Estado tera fracassado em reparar o dano pro-
vocado pela corrupgao. Em caso de absolvigao, o proprietario recebera o bem depreciado,
e ¢ provavel que o Estado tenha de responder a sua intervengao ineficiente com o paga-
mento de indenizagao correspondente.

O diagnostico da caréncia de estrutura estatal para o gerenciamento de ativos confis-

cados tem despertado iniciativas para superagao desse quadro. A ENCCLA congrega as

FGV DIREITO SP REVISTA DIREITO GV | SAO PAULO | V.13 N.2 | 484-519 | MAIO-AGO 2017



0S VALORES DA CORRUPCAQ: ADMINISTRACAO DE BENS APREENDIDOS E CONFISCADOQS : 500

mais importantes agdes nesse tema. O Apéndice B (no final do artigo) compila o progres-
so dos esfor¢os em melhor administrar os bens apreendidos pelo Estado.

Um dos produtos do acimulo desses esforgos da ENCCLA se destaca no enfrenta-
mento da corrupgao: trata-se do Laboratorio de Tecnologia contra a Corrupgao e a Lava-
gem de Dinheiro (UNITED NATIONS OFFICE ON DRUGS AND CRIME, 2011b, p.
156). Os laboratorios realizam um trabalho de analise de informacao relevante de natu-
reza cadastral, bancaria, fiscal, contabil, bursatil, patrimonial e telefonica e de outras for-
mas de comunicagdo telematica, que serve de apoio as autoridades de persecugao penal,
0 que promove uma investigagao multidisciplinar. Para tanto, utiliza-se de uma gama diver-
sa de fontes de informa¢ao — abertas e fechadas — a que tém acesso, o que permite rea-
lizar o cruzamento de informagdes que podem contribuir para detectar incompatibilida-
des no incremento patrimonial dos sujeitos investigados.

Com efeito, os laboratorios langam mao de alta tecnologia — hardware e software — para
a recopilagao, centralizagao e analise da informagao, o que gera a possibilidade de desen-
volver uma ampla rede de laboratorios de tecnologia contra a corrupgao em ambito nacio-
nal e internacional. Trata-se de iniciativa muito bem avaliada nos foros internacionais, que
ja despertou interesse de varios paises (GAFI, 2010; ORGANIZACAO DOS ESTADOS
AMERICANOS, 2013, p. 4; UNITED NATIONS OFFICE ON DRUGS AND CRIME,
2011b, p. 156). Exemplo disso ¢ que Brasil e Bolivia assinaram acordo para implementa-
¢do de Laboratério de Tecnologia no Combate a Lavagem de Dinheiro naquele pafs.?

Em suma, os laboratorios sao ferramentas que permitem encontrar os ativos de ori-
gem ilicita, por meio da investigagao patrimonial. Com efeito, as autoridades de perse-
cugao penal devem promover investigagdes patrimoniais, paralelas a investiga¢ao princi-
pal, a fim de identificar os ativos vinculados as praticas de corrupgao. Uma atividade de
persecugao que nao tenha esse foco patrimonial nao contara com a especializagao suficien-
te para encontrar o nexo causal entre o crime e os ativos que dele resultam.

Além de promover politicas para a localizagao de ativos eventualmente vinculados a
casos de corrupg¢ao, a ENCCLA fomentou o mapeamento do quadro de bens apreendidos
e, atualmente, em poder do Estado: o Sistema Nacional de Bens Apreendidos (SNBA). Trata-
-se de base de dados de abrangéncia nacional que compila as informagdes sobre os bens
apreendidos em procedimentos criminais. A alimentagao do SNBA ¢ de responsabilidade
do juiz vinculado ao respectivo processo em que o perdimento do bem foi decretado. A
reunido desses dados permite gerar estatisticas aptas a subsidiar politicas para gerencia-
mento desses bens. Com efeito, a manuten¢ao de estatisticas sobre a apreensao de ativos

¢ medida recomendada ao Brasil pela Organizagao para a Cooperagao e o Desenvolvimento

25 Documento em posse do autor.
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Econémico, como forma de enfrentar a corrupgao (ORGANIZACAO PARA A COOPE-
RACAO E O DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, 2014). O SNBA registra quase 17
bilhoes de bens sob a custodia do Estado, que atingem o valor de aproximadamente R§ 2
bilhges (BRASIL, 2015).

No ambito da avaliagao sobre como o Brasil implementa a Convengao das Nagoes Unidas
contra a Corrupgao, o SNBA foi identificado como ferramenta de éxito para consolidar
informagdes sobre ativos apreendidos e, com isso, controla-los e monitora-los (UNITED
NATIONS OFFICE ON DRUGS AND CRIME, 2011b, p. 79). O sistema atende a disposi-
¢oes do paragrafo 3 do artigo 36 da Convengao de Merida, mas nao ¢ suficiente. Por isso,
como encaminhamento da avaliagao, as Na¢oes Unidas recomendaram ao Brasil que desen-
volva um escritorio de recuperagao de ativos ou outra agéncia capaz de gerenciar os ativos pro-
priamente, a fim de que nao se deteriorem e mantenham sua fun¢ao economica (UNITED
NATIONS OFFICE ON DRUGS AND CRIME, 2011b, p. 79). De fato, as informagoes dis-
ponibilizadas pelo SNBA sao o passo inicial para fomentar a administragao de bens, de modo
a superar o mero deposito e avangar para explorar o potencial economico deles.

Em que pese a possibilidade de o Estado nomear pessoa fisica ou juridica para atuar como
administrador, a pluralidade de bens apreendidos e sequestrados ¢ tdo complexa que nem sem-
pre sera viavel tal administragao. E por essa razao que o CPP, alem de abordar o regime para o
deposito e a administragdo dos bens, trata da possibilidade de “alienagao antecipada para pre-
servagao do valor dos bens sempre que estiverem sujeitos a qualquer grau de deterioragao ou
depreciagao, ou quando houver dificuldade para sua manutengao” (art. 144-A, caput).

Diz-se alienagao porque se trata da venda de bens que, em virtude da origem ilicita e por
for¢a de medidas acautelatorias, estdo em poder do Estado. Vende-se o bem quando a medida
parece ser a mais adequada para lhe preservar o valor economico até que sobrevenha senten-
¢a definitiva. Diz-se antecipada justamente porque constitui excegao a regra de que a venda
dos bens s6 ¢ realizada apos o transito em julgado da sentenga condenatoria.

O merito da alienagdo antecipada esta em evitar que bens apreendidos e sequestrados
fiquem abandonados em depositos e sofram, quando menos, da depreciagao pela passagem
do tempo. Ao contrario, se vendidos os bens, o valor correspondente a identidade econo-
mica ¢ depositado em conta bancaria necessariamente atrelada a alguma forma de atuali-
zagao monetaria. Se, afinal, sobrevier sentenga condenatoria, o Estado podera se valer desse
montante para restabelecer o status quo previo a pratica de corrupgao. Se o reu for absol-
vido, ele recebera o correspondente ao valor econémico dos bens, com a devida atuali-
zagao. Vé-se, portanto, que a lei oferece algumas ferramentas para que o Estado extraia pro-
veito economico dos bens a sua disposi¢ao. A decisao sobre qual ¢ a medida mais efetiva,
contudo, nao ¢ facil. A conjuntura atual esta a exigir uma profissionalizagao dessa ativi-
dade de administracao.

Os desafios que enfrentamos para gerenciamento de bens apreendidos nao sao exclu-

sivos do Brasil. A corrupgao, como fenomeno que afeta toda a comunidade internacional,
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tem convidado os paises a pensar solugdes conjuntas para lidar com os aspectos patrimo-
niais do crime. E nessa perspectiva que a Organizagao dos Estados Americanos desenvol-
veu o Projeto de Bens Confiscados na America Latina (Projeto BIDAL, segundo o acro-
nimo em espanhol). Em 2014, o Brasil passou a ser beneficiado pelo Projeto.?®

O Projeto BIDAL constitui um programa de assisténcia técnica que sugere mecanis-
mos de aprimoramento do sistema de identifica¢do, localiza¢ao e administragao de ativos
de origem ilicita sob o poder do Estado. O Projeto tem por escopo estabelecer normas de
governanga e transparéncia na gestao dos bens, para que sejam administrados de modo a
alcangar efetividade produtiva, com diretrizes sobre pontos criticos para o sucesso, tanto
do ponto de vista organizacional quanto do fundamento normativo-legal que sustentara
uma administragao responsavel desses ativos.

A grande contribui¢ao do Projeto BIDAL reside em aproveitar a experiéncia de varios
outros paises para identificar as melhores praticas de que ja se langou mao para adminis-
trar bens de origem ilicita com ferramentas de vanguarda. O conhecimento acumulado
ao longo dos anos de aplicagao do Projeto incentiva o aprimoramento dos procedimentos
nacionais para apreensao, confisco, administragao e disposicao de ativos provenientes de
crimes de corrupgao. O Projeto tem escopo abrangente, que inclui a investigacao patri-
monial, a administragao de ativos apreendidos, o destino desses ativos apos o confisco e
o elemento da cooperagao internacional. Para tanto, preliminarmente, foi elaborado diag-
nostico situacional que identificou aspectos positivos e negativos do sistema brasileiro de
investigagdo e administragao de bens apreendidos e a forma de disposigao dos ativos sob
o poder do Estado (ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS, 2015). Com isso,
foi preparado documento de trabalho apresentado a ENCCLA, com propostas de apri-
moramento do inventario e registro de bens apreendidos e confiscados, de supervisao e
controle desses bens, de administragao de provas, de suspensao ou exoneragao das cargas
tributarias relacionadas aos bens apreendidos, de venda antecipada, de administracao de
produtos financeiros, de administra¢ao de empresas apreendidas, de cooperagao interna-
cional e de destinaciao de bens confiscados (ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERI-
CANOS, 2016).

Segundo o relatorio apresentado a ENCCLA, uma vez declarado o confisco definitivo,
os bens devem ser, a principio, leiloados ou eventualmente doados a institui¢des que os
tenham usado em sua fase de apreensao, mediante previa consideragao das necessidades
institucionais e do plano de uso efetivamente apresentado. Quanto aos bens que forem efe-
tivamente leiloados, o produto financeiro, os valores em dinheiro e o produto do leilao

devem ser utilizados para cobrir os gastos despendidos com a manutengao e preservagao

26 Documento em posse do autor.
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desses bens. O valor remanescente deve ser destinado a vitimas, caso a autoridade judicial
competente as tenha identificado na sentencga, bem como o montante ou os ativos susce-
tiveis de restitui¢ao. Os valores remanescentes podem ser destinados a institui¢oes publi-
cas envolvidas no enfrentamento da corrupgao, como o Ministerio da Justiga, o Ministério
Publico, o Poder Judiciario e a Advocacia-Geral da Unido. Finalmente, devem ser destrui-
dos os bens cujo estado tornem impossivel ou excessivamente onerosa a respectiva repa-
racio ou reforma (ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS, 2016). Com isso,
pretendemos acessar respostas visionarias do futuro, que criem condig¢des para o desenvol-
vimento de agdes que sejam capazes de enfrentar novas modalidades criminosas com novos

instrumentos de politica criminal.

CoNCLUSAO

A corrupgao ¢ crime com capacidade de movimentar grandes volumes de riqueza. Esse
fenomeno guarda um carater quase empresarial, no sentido de que tem por escopo principal
o lucro. A vocagao propria da criminalidade econémica desafia, portanto, a aposta que o sis-
tema de justiga historicamente faz para enfrentar o crime: a privagao de liberdade. Ora,
se o crime ¢ cometido para alcangar ativos de grande valor econémico, a resposta estatal sera
razoavel a medida que considerar iniciativas dirigidas a recupera-los de maos criminosas em
prol dos legitimos destinatarios; frequentemente, a propria sociedade. O confisco de bens,
direitos e valores ¢, portanto, medida consoante a estratégia de priorizar a recuperagao de
ativos auferidos mediante praticas corruptas.

Sao recentes os avangos que permitiram entender o confisco como iniciativa fundamen-
tal para enfrentar a corrupgao. Isso porque o procedimento penal se apresenta tradicio-
nalmente voltado a persecugao contra a pessoa, sem a devida atengao ao patrimonio envol-
vido no crime. Foram subutilizados mesmo os parcos instrumentos que o ordenamento
juridico disponibilizou as autoridades de persecucgdo para identificar e localizar ativos. Nao
obstante esse quadro, pouco a pouco uma mudanga paradigmatica desloca prioridades da
estrategia estatal e o confisco assume tal importancia a ponto de ser considerado ferra-
menta indispensavel ao efetivo enfrentamento da corrupgao.

Os avangos significaram novos desafios. O aumento de ordens de confisco — ou de medi-
das acautelatorias para garantia do confisco futuro — obviamente aumentou o numero de
ativos sob a responsabilidade do Estado. Quando o confisco ¢ definitivo, decidido por sen-
tenga transitada em julgado que transfere a propriedade do bem ao Estado, esse bem sera
disposto em conformidade com a legislagao que regulamenta o patrimonio estatal. Situa-
¢ao mais desafiadora ¢ aquela em que os bens estao sob a custodia provisoria do Estado.
E o caso de quando medidas cautelares sao aplicadas e o Estado avoca a fun¢ao de adminis-
trar bens e de garantir que o valor econémico correspondente seja preservado, com o fim

de assegurar a utilidade de eventual ordem futura de confisco.
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As medidas cautelares podem ser aplicadas a uma vasta pluralidade de bens, o que impli-
ca a exigeéncia de alto grau de especialidade para reconhecer o meio mais proveitoso de
administra-las. A natureza do bem ditara a estratégia de gerenciamento, que usualmente
precisa ser concebida para longo prazo. Os casos de corrupgao costumam ser complexos,
com envolvimento de muitos autores e com uma materialidade cuja comprovagao requer
custosos procedimentos para instrugao probatoria. Esses elementos contribuem para
processos penais cujo desenvolvimento se expande no tempo, o que implica que os bens
relacionados a esses processos ficarao longos anos sob a custodia do Estado. Esse quadro
gera problemas diretos a boa administragao e preservagao dos bens apreendidos.

Lidar com esses problemas exige estratégias que conjugam esforgos nacionais e inter-
nacionais. Em ambito nacional, a ENCCLA tem pautado a politica que congrega as prin-
cipais instituigdes da Republica em prol da boa gestao dos bens em poder do Estado: tanto
os bens publicos propriamente ditos — afinal, enfrentar a corrupgao ¢, em suma, proteger
o patrimonio publico — quanto os bens que provisoriamente estao a cargo do Estado,
como medida para enfrentar praticas improbas. Indubitavelmente, os principais avangos
normativos e operacionais para o aprimoramento da administra¢ao de bens apreendidos
foram pensados no ambito da ENCCLA.

A corrupgao nao ¢, contudo, exclusividade brasileira. Ao contrario, provoca toda a comu-
nidade internacional, que se vé prejudicada pelos altos custos do desvio de recursos publicos.
Os principais foros internacionais erigiram o enfrentamento da corrupgao como uma de suas
principais pautas. Os paises tém langado mao das ferramentas proprias do direito internacio-
nal — convengdes, acordos bilaterais, programas de assisténcia técnica, documentos de refe-
réncia, manuais de boas praticas — com o escopo de buscar diretrizes inovadoras para lidar
com uma criminalidade que transpoe fronteiras. Se a corrupgao, como crime economico,
afeta o sistema financeiro internacional, a arena transnacional onde se opera a comunicagao
entre paises reage em busca de estratégias coordenadas para enfrenta-la.

Recuperar ativos desviados por praticas de corrupgao ¢ desafio que deve ser encarado
de forma inovadora, aberta ao desenvolvimento de propostas que surgem dentro e fora das
nossas fronteiras. Exige o desenvolvimento de ag¢bes futuristas, que sejam capazes de enxer-
gar a frente para projetar solugdes capazes de oferecer respostas efetivas em longo prazo.
E lidar com a criminalidade econdmica com visdes e instrumentos adequados de politica

4
criminal. E, em suma, resgatar o que o crime desviou.
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http://www.unodc.org/lpo-brazil/pt/frontpage/2011/10/25-primavera-arabe-mostra-a-rejeicao-da-populacao-contra-a-corrupcao-e-pedido-por-integridade-disse-diretor-executivo-do-unodc-na-abertura-da-conferencia-global-contra-a-corrupcao.html
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http://files.transparency.org/content/download/76/303/file/2010_AnnualReport_EN.pdf
http://www.oecd.org/daf/anti-bribery/brazil-oecdanti-briberyconvention.htm
http://www.oecd.org/daf/anti-bribery/brazil-oecdanti-briberyconvention.htm
http://www.justica.gov.br/sua-protecao/lavagem-de-dinheiro/projeto-bidal-brasil-1/arquivos-bidal/bidal-proposta-gti-final-1.pdf
http://www.justica.gov.br/sua-protecao/lavagem-de-dinheiro/projeto-bidal-brasil-1/arquivos-bidal/bidal-proposta-gti-final-1.pdf
http://www.justica.gov.br/sua-protecao/lavagem-de-dinheiro/projeto-bidal-brasil-1/arquivos-bidal/diagnostico-situacional-portugues.pdf
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APENDICE A — ACOES ESTABELECIDAS PELA ENCCLA CONTRA A CORRUPCAO

2004 PREPARAR INSTRUMENTO NORMATIVO E CAMPANHA PARA ORIENTAR 0S ORGAQS PUBLICOS
FEDERAIS E ESTADUAIS A INVESTIGAR SINAIS EXTERIORES DE RIQUEZA E OUTROS INDICIOS DE
CORRUPCAO APRESENTADOS POR SEUS FUNCIONARIOS (SINDICANCIA PATRIMONIAL) (META 29).

2005 REALIZAR GESTOES JUNTO AO CONGRESSO NACIONAL NO SENTIDO DE APROVAR EM CARATER DE
URGENCIA A CONVENCAO DA ONU CONTRA A CORRUPCAO (META 43).

2006 DEFINIR PESSOAS POLITICAMENTE EXPOSTAS (PEPS) EM ATENCAO AQO DISPOSTO NO ARTIGO 52 DA
CONVENCAO DA ONU CONTRA A CORRUPCAO E NARECOMENDACAQ N. 6 DO GAFI (META 1).

2007 ELABORAR ANTEPROJETO DE LEI PARA APERFEICOAR A TROCA DE INFORMACOES SIGILOSAS
ENTRE ORGAOS E ENTIDADES PUBLICOS DE CONTROLE, PREVENCAO E COMBATE A CORRUPCAO
(META 2).

2007 DESENVOLVER PROGRAMA DE ALTOS ESTUDOS SOBRE CORRUPCAOQ PARA O PODER JUDICIARIO
(META 24).

2007 ELABORAR ANTEPROJETO DE LEI AMPLIANDO 0S PRAZOS PRESCRICIONAIS PENAIS, EM ATENCAO
AO ARTIGO 29 DA CONVENCAO DAS NACOES UNIDAS CONTRA A CORRUPCAO E A0 ARTIGO 11, ITEM 5,
DA CONVENCAO DAS NACOES UNIDAS CONTRA O CRIME ORGANIZADO TRANSNACIONAL, CRIANDO
NOVOS MARCOS INTERRUPTIVOS (META 26).

2007 RECOMENDA A0S ORGAOS DA ENCCLA A DIVULGACAO EM SEUS SITES E PARA SEUS SERVIDORES
DAS CONVENCOES CONTRA CORRUPCAO DAS NACOES UNIDAS, DA ORGANIZACAOQ DOS ESTADOS
AMERICANOS E DA ORGANIZACAO PARA COOPERACAQ E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO (REC. 10).

2008 PROPOR MEDIDAS PARA A PROTECAO DE AGENTES PUBLICOS QUE ATUEM NA PREVENCAO E
REPRESSAO A CORRUPCAO (META 7).

2008 ELABORAR PROJETO PARA A REALIZACAO DE CAMPANHAS E PROGRAMAS DE CONSCIENTIZACAO,
PREVENCAO E COMBATE A CORRUPCAO EM AMBITO NACIONAL (META 16).

2008 PROMOVER A ARTICULACAO ENTRE 0S ORGAOS ESTADUAIS E MUNICIPAIS ENVOLVIDOS NO COMBATE
A CORRUPCAO, BUSCANDO A INTEGRACAO DE ACOES NO AMBITO DE SUAS COMPETENCIAS (META 17).

2008 VIABILIZAR A CRIACAQ DE CADASTRO PUBLICO UNIFICADO DE PESSOAS SANCIONADAS EM ULTIMA
INSTANCIA ADMINISTRATIVA, RELEVANTES PARA O COMBATE A CORRUPCAO (META 21).
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2009 CRIAR UM BANCO INTERATIVO COM TIPOLOGIAS DE CORRUPCAO ALIMENTADO E COMPARTILHADO
PELOS ORGAOS DA ENCCLA (ACAOQ 2).

2009 ANALISAR A CORRUPCAOQ ASSOCIADA A SERVICOS TERCEIRIZADOS (ACAOQ 6).

2009 PROMOVER A HIERARQUIZACAO DE VULNERABILIDADES A CORRUPCAO (ACAOQ 8).

2010  ANALISAR AS RELACOES EXISTENTES ENTRE 0S CRIMES CONTRA A ORDEM TRIBUTARIA E A
CORRUPCAO (ACAO 8).

2010 COMPILAR AS POLITICAS PUBLICAS DE COMBATE A CORRUPCAQ, DESENVOLVIDAS NO AMBITO E EM
DECORRENCIA DA ENCCLA, COM VISTAS A0 PLANEJAMENTO DE ACOES FUTURAS (ACAO 11).

2010 ANALISAR A ATUACAO DE MILICIAS NOS ESTADOS NA PRATICA DE CORRUPCAO E NA LAVAGEM DE
DINHEIRO DELA DECORRENTE (ACAQ 12),

2010 ANALISAR A ATUACAO DE ORGANIZACOES CRIMINOSAS EXISTENTES NOS ESTABELECIMENTOS
PRISIONAIS E/OU CARCERARIOS NA PRATICA DE CORRUPCAO (ACAO 14).

2010  ANALISAR A ATUACAO DO NARCOTRAFICO NA PRATICA DE CORRUPCAO (ACAO 15).

2010 ANALISAR A CORRUPCAQ ASSOCIADA A SERVICOS TERCEIRIZADOS NO AMBITO ESTADUAL (ACAO 16).

2010 ANALISAR 0S RISCOS DE CORRUPCAOQ NAS LICITACOES E CONTRATACOES DE OBRAS E SERVICOS
VINCULADOS A COPA 2014 E AS OLIMPIADAS DE 2016, COM ENFASE NA FORMACAO DE CARTEIS (ACAO 17).

2011 IMPLEMENTAR MECANISMOS DE LEVANTAMENTO DE DADOS E ESTATISTICAS NOS ORGAOS
RELACIONADOS AO COMBATE A CORRUPCAO, INCLUSIVE DE RECUPERACAO DE ATIVOS EXISTENTES,
COM VISTAS A FUTURA INTEGRAGAO (ACAQ 1).

2011 ELABORAR ANTEPROJETO DE LEI PARA INSERCAO, NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO, DE
TIPOS PENAIS PREVISTOS EM TRATADOS E CONVENCOES INTERNACIONAIS CONTRA A CORRUPCAO
INTERNALIZADOS PELO BRASIL (ACAO é).

2011 CRIAR DELEGACIAS ESPECIALIZADAS NAS POLICIAS JUDICIARIAS PARA INVESTIGACAQ DAS
PRATICAS DE CORRUPCAO (REC. 1).

2011 ESPECIALIZAR CAMARAS E TURMAS NOS TRIBUNAIS E VARAS PARA JULGAR CASQOS RELACIONADOS
A PRATICA DE CORRUPCAO E IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA (REC. 2).
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RECOMENDAR AO MINISTERIO PUBLICO DA UNIAO E DOS ESTADOS A UNIFICAR DA ATRIBUICAO
CIVEL E CRIMINAL RELATIVA A CORRUPCAO E A IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA (REC. 3).

RECOMENDAR AOS ESTADOS E AO DISTRITO FEDERAL A ADOCAQ DE INICIATIVAS REGIONAIS DE
ARTICULACAO PARA O COMBATE A CORRUPCAO (REC. 4).

APRIMORAR 0 SISTEMA NACIONAL DE ENFRENTAMENTO AO SUBORNO TRANSNACIONAL PARA
ADEQUA-LO AS OBRIGACOES INTERNACIONAIS, EM PARTICULAR NO MARCO DA CONVENCAO DA OCDE
(ACAO 1).

ELABORAR ROTEIRO DE BOAS PRATICAS EM CONTRATACOES PUBLICAS, PRIORITARIAMENTE
VOLTADAS PARA A PREVENCAO DA CORRUPCAO (ACAO 2).

CRIAR MEIOS PARA COIBIR A CONTRATACAQ INDEVIDA DE PESSOAS FiSICAS OU JURIDICAS E A
OCUPACAO INDEVIDA DE CARGOS PUBLICOS POR PESSOAS CONDENADAS EM SEDE CIVIL, CRIMINAL
OU ADMINISTRATIVA (ACAOQ 3).

IDENTIFICAR E ELABORAR DIAGNOSTICO DOS FUNDOS EXISTENTES, NOS AMBITOS FEDERAL E
ESTADUAL, DE ARRECADACAO E ADMINISTRACAO DE BENS, VALORES E DIREITOS, ORIUNDOS DE
PRATICAS ILICITAS, DE FORMA A VERIFICAR A NECESSIDADE E VIABILIDADE DE INSTITUICAO DE
FUNDO ESPECIFICO PARA O COMBATE A CORRUPCAO E A LAVAGEM DE DINHEIRO OU DE
READEQUACAO DOS JA EXISTENTES (ACAO 5).

ELABORAR MANUAIS DE ATUACAO CONJUNTA ENTRE 0S ORGAQS PUBLICOS EM INVESTIGACOES
DE LAVAGEM DE DINHEIRO E CORRUPCAQ (ACAQ 6).

MAPEAR E ANALISAR O TRATAMENTO DADO A TESTEMUNHAS, NOTICIANTES, INFORMANTES E
COLABORADORES, NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO E PELO DIREITO COMPARADO, NAS
ESFERAS CIVEL, PENAL E ADMINISTRATIVA, BEM COMO NOS PROJETOS DE LEI EM ANDAMENTO, COM
VISTAS A IDENTIFICAR AS LACUNAS NA LEGISLACAO PARA EVENTUAL ELABORACAQ DE ANTEPROJETO
DE LEI (ACAO 14).

RECOMENDA A IMEDIATA IMPLEMENTACAO DE NORMATIZACAO PARA O PROVIMENTO DE TODOS 0S
CARGOS EM COMISSAO E FUNCOES DE CONFIANCA, TENDO POR BASE, DENTRE OUTROS, 0S
CRITERIOS ESTABELECIDOS NA LEI DA FICHA LIMPA (REC. 3).

APRESENTAR PROPOSTAS DE APERFEICOAMENTO DO PROJETO DE LEI DO SENADO - PLS N.

236/2012 (NOVO CODIGO PENAL), ESPECIALMENTE DOS CRIMES CONTRA A ADMINISTRACAO PUBLICA,
A ORDEM ECONOMICA, TRIBUTARIA, FINANCEIRA, TERRORISMO E SEU FINANCIAMENTO E DE
LAVAGEM DE DINHEIRO (ACAO 2).
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2013 AMPLIAR OS MECANISMOS DE COMBATE AO SUBORNO TRANSNACIONAL PARA ADEQUACAQ AS
OBRIGACOES INTERNACIONAIS, ESPECIALMENTE NO AMBITO DA CONVENCAQ DA OCDE (ACAO 6).

2013 PROPOR A CRIACAO, NOS ORGAOS DE CONTROLE, DE CADASTRO CONTENDO INFORMACOES
RELEVANTES ACERCA DOS PROCEDIMENTOS LICITATORIOS, ESPECIALMENTE DE DADOS DOS
PARTICIPANTES, VISANDO A DETECCAO E A PREVENCAO DE FRAUDES (ACAOQ 8).

2013 ELABORAR PROPOSTA DE APERFEICOAMENTO DOS MEIOS OPERACIONAIS DE INVESTIGACAO NOS
CRIMES RELACIONADOS A LAVAGEM DE DINHEIRO E A CORRUPCAO (ACAO 9).

2013 ELABORAR UM PROTOCOLO INTERINSTITUCIONAL DE CUMPRIMENTO DA LEIN. 9.807/99, PARA
MAIOR EFETIVIDADE E CONFIABILIDADE DO SISTEMA DE PROTECAQ AS TESTEMUNHAS (ACAOQ 12).

2014 CONFERIR TRANSPARENCIA A MOVIMENTACAO FINANCEIRA DAS CONTAS BANCARIAS DE ENTES
PUBLICOS OU ENTIDADES PRIVADAS UTILIZADAS PARA GESTAO DE RECURSOS PUBLICOS,
RESTRINGINDO O SAQUE EM ESPECIE (ACAO 6).

2014 PROPOR O APERFEICOAMENTO DOS INSTRUMENTOS NORMATIVOS QUE GARANTAM 0 USO
OBRIGATORIO DO SISTEMA DE CONVENIOS DO GOVERNO FEDERAL (SICONV) PARA TODAS AS
TRANSFERENCIAS DE RECURSOS FEDERAIS PARA ESTADOS, MUNICIPIOS E ENTIDADES (ACAO 7).

2014 CRIAR MECANISMOS PARA DAR TRANSPARENCIA AS RENUNCIAS FISCAIS CONCEDIDAS, SUA MOTIVACAQ
E PRAZOS, DOS BENEFICIOS, CONTRAPARTIDAS ESPERADAS E DOS RESULTADOS ALCANCADOS (ACAO 8).

2014 PROPOR A REGULAMENTACAO DO LAYOUT DE DADOS, COM REGISTROS DAS CONTRATACOES E
LICITACOES DO PODER PUBLICO E IMPLEMENTAR A INTEROPERABILIDADE ENTRE 0S TRIBUNAIS DE
CONTAS E OS INTEGRANTES DA ENCCLA (CONTINUIDADE DA ACAO 8/2013) (ACAQ 9).

2014  IMPLEMENTAR E PUBLICAR CONSULTA INTEGRADA AOS CADASTROS COM INFORMACOES
REFERENTES A CONDENACOES OU SANCOES QUE IMPLIQUEM RESTRICAQO A PARTICIPAR DE
LICITACAO OU CONTRATAR COM A ADMINISTRACAO PUBLICA OU PARA OCUPAR CARGO OU FUNCAO
PUBLICA (CONTINUIDADE DA ACAO 11/2013) (ACAO 10).

2014 DISSEMINAR E APERFEICOAR OS INSTRUMENTOS E NORMATIVOS DE ANALISE PATRIMONIAL DE
AGENTES PUBLICOS PARA FINS DE COMBATE A CORRUPCAOQ E A LAVAGEM DE DINHEIRO (ACAQ 11).

2014 RECOMENDA QUE AS ATIVIDADES DE CONTROLE, FISCALIZACAO E PERSECUCAQ PENAL,
ESPECIALMENTE AQUELAS RELACIONADAS AO COMBATE A CORRUPCAOQ E A LAVAGEM DE DINHEIRO,
SEJAM CONSIDERADAS PRIORITARIAS E PRESERVADAS EM SUA EFETIVIDADE DIANTE DA
NECESSIDADE DE ADEQUACAO ORCAMENTARIA (REC. 3).
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RECOMENDA A CRIACAO E FORTALECIMENTO NAS ADVOCACIAS PUBLICAS FEDERAIS, ESTADUAIS E
MUNICIPAIS, DE GRUPQOS ESPECIALIZADOS NO COMBATE A CORRUPCAO E A IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA, ESPECIALMENTE PARA O EXERCICIO DE ATIVIDADES RELACIONADAS AO
AJUIZAMENTO E ACOMPANHAMENTO DE ACOES DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA, EXECUCOES DE
DECISOES DOS TRIBUNAIS DE CONTAS, ACOES CIVEIS PARA RECUPERACAQ DE ATIVOS, EXECUCOES
CIVEIS DE SENTENCAS PENAIS E ACOES CIVIS EX DELICTO, BEM ASSIM EVENTUAL INTERVENCAQ
COMO ASSISTENTE DE ACUSACAQ EM ACOES PENAIS. RECOMENDA-SE QUE, QUANDO POSSIVEL,
ESSES GRUPOS ATUEM EM PARCERIA COM OUTROS ORGAOS DA ADMINISTRACAO PUBLICAE O
MINISTERIO PUBLICO (REC. 5).

RECOMENDA A IMEDIATA APROVACAQ PELO CONGRESSO NACIONAL DE LEGISLACAO QUE
CRIMINALIZE 0 ENRIQUECIMENTO ILICITO DE FUNCIONARIOS PUBLICOS (REC. 6).

DECLARA SEU APOIO A META NACIONAL 4 DO CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, QUE TRATA DO
JULGAMENTO PRIORITARIO DAS ACOES DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E COMBATE A CORRUPCAOQ
A FIM DE SE CONSOLIDAR UM PADRAO NA LUTA CONTRA A IMPUNIDADE (REC. 9).

DAR CONTINUIDADE AO DESENVOLVIMENTO DO SISTEMA DE CONSULTA E ANALISE DE DADOS DE
CONTRATACAO COM O PODER PUBLICO E PROPOR NORMA PARA IMPLEMENTACAQ EM TODOS 0S
TRIBUNAIS DE CONTAS (CONTINUACAO DAS ACOES 8/2013 E 9/2014) (ACAQ 1).

ELABORAR DIAGNOSTICO SOBRE 0 SIGILO FISCAL E 0S SEUS EFEITOS NA EFETIVIDADE DAS ACOES DE
COMBATE A CORRUPCAO E A LAVAGEM DE DINHEIRO (ACAO 2).

PROPOR DIRETRIZES PARA AVALIAR 0S PROGRAMAS DE INTEGRIDADE (COMPLIANCE) PREVISTOS NA
LEI N° 12.846/2013 (ACAQ 3).

ESTABELECER ESTRATEGIA ARTICULADA DE FOMENTO, MONITORAMENTO E COBRANCA DO
CUMPRIMENTO DA LEIN. 12.527/2011, EM RELACAQ A TRANSPARENCIA ATIVA E PASSIVA (ACAQ 4).

MAPEAR AS INICIATIVAS DE IDENTIFICACAO CIVIL EXISTENTES NO BRASIL COM O FIM DE ATUAR
JUNTO A0S ORGAOS RESPONSAVEIS PELO PROJETO REGISTRO DE IDENTIFICACAO CIVIL - RIC,
VISANDO FOMENTAR A SUA IMPLEMENTACAO (ACAO 5).

ELABORAR E PROPOR MECANISMOS PARA VIABILIZAR A0S ORGAOS DE CONTROLE INTERNO E
EXTERNO, E ORGAOS DE DEFESA DA CONCORRENCIA, ACESSO A BASE DE NOTA FISCAL ELETRONICA
E A ESCRITURACAO CONTABIL DIGITAL DO SISTEMA PUBLICO DE ESCRITURACAO DIGITAL - SPED
(ACAO 6).
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2016 AVALIAR A TRANSPARENCIA NOS PODERES LEGISLATIVO (TRES ESFERAS), JUDICIARIO (ESFERAS
FEDERAL E ESTADUAL), MINISTERIO PUBLICO (ESFERAS FEDERAL E ESTADUAL) E TRIBUNAIS DE
CONTAS (ESFERAS FEDERAL, ESTADUAL E MUNICIPAL) (ACAO 1).

2016 FOMENTAR A PARTICIPACAO SOCIAL ATRAVES DE INSTRUMENTOS DE TRANSPARENCIA ATIVA PARA
MONITORAMENTO DAS FORMAS DE TRANSFERENCIA DE RECURSOS FEDERAIS (ACAQ 2).

2016 CRIAR DIRETRIZES PARA IMPLANTACAO E EFETIVO FUNCIONAMENTO DOS SISTEMAS ESTADUAL E
MUNICIPAL DE CONTROLE INTERNO (ACAO 3).

2016 ELABORAR DIAGNOSTICO E PROPOSICAQ DE APRIMORAMENTO DO SISTEMA BRASILEIRO DE
PROTECAO E INCENTIVO AO DENUNCIANTE E WHISTLEBLOWER (ACAOQ 4).

2016 PROPOR A CRIACAO DE MECANISMOS QUE INCENTIVEM A ADOCAO DE PROGRAMAS DE INTEGRIDADE
EM CONTRATACOES PUBLICAS (ACAO 5).

2016 MAPEAR SISTEMAS DE INFORMACAO E BASES DE DADOS UTEIS PARA A PREVENCAQ E COMBATE A
CORRUPCAO E A LAVAGEM DE DINHEIRO, COM VISTAS A: (1) DIFUSAO DOS RESULTADOS OBTIDOS; (I1)
COMPARTILHAMENTO, QUANDO POSSIVEL; E (1) INTEROPERABILIDADE (ACAOQ 8).

2017 PROPOR NORMATIZACAO PARA MELHORIA DOS PROCESSOS DE GOVERNANCA E GESTAO A SEREM
ADOTADOS EM TODOS 0S PODERES E ESFERAS DA FEDERACAO, COM FOCO NO COMBATE A FRAUDE E
A CORRUPCAO (ACAO 1).

2017 DESENVOLVER ACOES QUE PERMITAM APOIAR A IMPLEMENTACAO DO SISTEMA DE CONTROLE
INTERNO NOS ESTADOS E MUNICIPIOS (ACAO 2).

2017 ESTABELECER DIRETRIZES PARA ATUACAO COORDENADA DA ADVOCACIA PUBLICA E DAS ESTATAIS
COM 0 MINISTERIO PUBLICO, 0S ORGAOS DE CONTROLE INTERNO E EXTERNO E A POLICIA, COM
VISTAS A PREVENCAO E AO COMBATE A CORRUPCAO (ACAO 3).

2017 DEFINIR PARAMETROS E CONCEITUACAO DE CONFLITO DE INTERESSES (ACAQ 4).

2017 CONSOLIDAR PROPOSTAS DE PREVENCAO A PRATICA DA CORRUPCAO FOMENTANDO A INTEGRIDADE
SOCIAL E AEDUCACAO PARA A CIDADANIA (ACAOQ 6).

2017  AMPLIAR O COMPARTILHAMENTO DE DADOS PARA O COMBATE A CORRUPCAQ E A LAVAGEM DE
DINHEIRO (AGAQ 7).

Fonte: Ministério da Justica (2017).
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APENDICE B — ACOES ESTABELECIDAS PELA ENCCLA PARA ADMINISTRACAO DE
ATIVOS CONFISCADOS

2004 APRESENTAR ESTUDO PARA DAR MAIOR EFICIENCIA SOBRE A ADMINISTRACAO DE BENS
BLOQUEADOS, ALIENADOS E CONFISCADOS (META 18).

2004 ELABORAR ESTUDO SOBRE QUANTIDADE, VALOR E DESTINO DOS ATIVOS APREENDIDOS POR ORGAOS
PUBLICOS E APRESENTAR PROJETO PARA OTIMIZACAO DO SISTEMA DE RECUPERACAO DE ATIVOS E
DE SUA CAPACIDADE DE AUTOFINANCIAMENTO (META 19).

2005 DESENVOLVER SISTEMA DE CADASTRAMENTO E ALIENACAOQ DE BENS, DIREITOS E VALORES
APREENDIDOS, SEQUESTRADOS E ARRESTADOS EM PROCEDIMENTOS CRIMINAIS E PROCESSOS
JUDICIAIS, DISPONIBILIZANDO-0 AS INSTITUICOES INTEGRANTES DO GABINETE DE GESTAQ
INTEGRADA DE PREVENCAOQ E COMBATE A LAVAGEM DE DINHEIRO - GGI-LD (META 17).

2005 INICIAR O CADASTRAMENTO DE BENS, DIREITOS E VALORES APREENDIDOS, SEQUESTRADOS E
ARRESTADOS EM PROCEDIMENTOS CRIMINAIS E PROCESSOS JUDICIAIS (META 18].

2006 APRESENTAR PROJETO DE APOIO A GESTAO DE ATIVOS SUJEITOS A CONSTRICAO JUDICIAL, ATE FINAL
DESTINACAO (META 10).

2006 IMPLANTAR SISTEMA UNIFICADO E NACIONAL DE CADASTRAMENTO E ALIENACAO DE BENS, DIREITOS
E VALORES SUJEITOS A CONSTRICAO JUDICIAL, ATE SUA FINAL DESTINACAO (META 17).

2007 ELABORAR ANTEPROJETO DE LEI QUE CRIE O FUNDO NACIONAL DE ATIVOS ILICITOS E APERFEICOE O
REGIME JURIDICO DE CONFISCO DE BENS, DIREITOS E VALORES EM PROCESSO CRIMINAL (META 11).

2007 DEFINIR ORGAQ PUBLICO RESPONSAVEL PELA GESTAO DE ATIVOS SUJEITOS A MEDIDAS
ASSECURATORIAS EM PROCESSO JUDICIAL (META 13).

2008 REALIZAR LEVANTAMENTO DE DADOS RELATIVOS ABENS QUE FORAM OBJETO DE MEDIDAS
ASSECURATORIAS EM ORGAQS DO PODER JUDICIARIO FEDERAL E ESTADUAL, PARA FINS
ESTATISTICOS E DE REGISTRO NO CADASTRO NACIONAL DE BENS APREENDIDOS (META 10).

2008 ELABORAR ANTEPROJETO DE LEI QUE VIABILIZE MEDIDAS ASSECURATORIAS DE URGENCIA
(PATRIMONIAIS, RESTRITIVAS DA ATUACAO) TOMADAS EM PROCESSOS ADMINISTRATIVOS (META 19).
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PROPOR A CRIACAO DE MECANISMOS EFETIVOS DE ADMINISTRACAO DE BENS E VALORES
APREENDIDOS E SEQUESTRADOS E DE FUNDO ESPECIFICO PARA RECEBER ATIVOS RECUPERADOS
POR PRATICAS DE LAVAGEM DE DINHEIRO E CORRUPCAO (ACAO 4).

UNIFORMIZAR TABELAS DE BENS APREENDIDOS ENTRE AS POLICIAS (ACAO 7).

APRIMORAR 0 SISTEMA NACIONAL DE BENS APREENDIDOS (SNBAJ, INTEGRANDO-0 COM AS BASES
DE APREENSOES DA RECEITA FEDERAL, DO DEPARTAMENTO DE POL{CIA FEDERAL E DE AO MENOS
DUAS POLICIAS CIVIS (ACAO 8).

PROPOR AREGULAMENTACAOQ DO ARTIGO 7, § 1 DA LEIN. 9.613/98 (ACAO 4).

PROPOR A CRIACAO DE ORGAO ENCARREGADO DA ADMINISTRACAO DOS BENS SUBMETIDOS A
MEDIDA ASSECURATORIA (ACAQ 5).

PROPOR MECANISMOS QUE ASSEGUREM A EFETIVIDADE DAS DECISOES JUDICIAIS QUE DETERMINAM
A PERDA DE BENS (ACAOQ 13).
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Investors protection in the UL.S.:
the issue of mandatory arbitration
clauses in contracts between investors
and brokerage/advisory firms

PROTECAO DOS INVESTIDORES NOS ESTADOS UNIDOS DA AMERICA: A QUESTAO DAS
CLAUSULAS DE ARBITRAGEM OBRIGATORIA EM CONTRATOS ENTRE INVESTIDORES E
CORRETORAS DE VALORES/EMPRESAS DE ACONSELHAMENTO EM INVESTIMENTO

Débora Chaves Martines Fernandes!

Abstract

This paper proposes a review of the American literature, as well as the main rul-
ings of Supreme Court of United States, aiming to map the pros and cons of
inserting a mandatory pre-dispute arbitration clause in contracts between
investors and brokerage/advisory firms that trade on the securities market. The
study discusses some proposals to banish this sort of clause and some ideas to
reach a middle ground solution.

Keywords
Arbitration; investors’ protection; brokerage/advisory firms; securities market;
adhesive contracts; consumers.

Resumo

O artigo propoe uma revisao da literatura americana e das principais decisoes da
Suprema Corte dos Estados Unidos, buscando mapear os pros e contras da insercao
de cldusulas de arbitragem obrigatdria em contratos firmados entre investidores
individuais e empresas de corretagem atuantes no mercado de valores mobilia-
rios. Discutem-se as propostas para banir tais clausulas e algumas ideias de
solucao intermediaria.

Palavras-chave

Arbitragem; protecao dos investidores; corretoras de valores/empresas de acon-
selhamento em investimento; mercado de valores mobilidrios; contrato de adesao;
consumidores.
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INTRODUCTION

The American literature on mandatory pre-dispute arbitration clauses in all sorts of con-
tracts tends to present a clash between powerful and well organized corporations and
fragile consumers, investors, and employees. Arbitration clauses ideally arise out party
autonomy. Nevertheless, when one party inserts such clauses in an adhesive contract —
preventing the counterparty to negotiate this provision — the arbitration becomes
mandatory. The impossibility of choosing and the forceful waiver of the right to go to
Court leave a bitter taste of unfairness on the customers’ mouth.

Several proposals for an Arbitration Fairness Act (AFA)," which would amend the
Federal Arbitration Act (FAA) addressed the matter by considering invalid any mandato-
ry arbitration clauses in consumer, employment, franchise, and civil rights disputes. The
idea is to curb the gap of sophistication and bargaining power between the parties (GROSS,
2010, p. 1175).

However, regardless of the fact that most customers of brokerage/advisory firms
(investors) are in the same situation when dealing with broker-dealers and financial advisers,
they were left out of the reach of the AFA draft presented in 2009. The latest version of the
AFA bill, recently introduced by Senator Al Franken and Representative Hank Johnson to
the American Congress in 2015, considers these investors as peers of plain consumers.

Nevertheless, nowadays, due to the lack of a legal provision banning, this sort of clause
and pursuant to the consistent interpretation of the Courts (since the Supreme Court
decision in McMahon in 1987), pre-dispute arbitration clauses inserted in securities trans-
action contracts are fully enforceable. The result is that the great majority of the securi-
ties firms include mandatory arbitration clause in their contracts (CFPB, 2013).

The Financial Regulatory Authority (FINRA) holds most of these mandatory arbitra-
tions.? Although this non-profit independent entity was allegedly created to protect investors
and regulate Broker Dealers and Advisory firms, some question its impartiality, adding
to the lack of choice regarding arbitration itself the lack of choice on where the proce-
dure will be held. These current features of pre-dispute arbitration clauses lead to a feel-
ing that people related to the securities firms dominate the arbitration panels and, there-

fore, the decisions systematically harms the investors.

1 One of these bills were introduced to American Congress in 2009; other in 2013 and then again in 2015.

Apart from the most recent one (2015), the other never made out of the committee.

2 The Financial Regulatory Authority (FINRA) concentrate more than 90% of the arbitration involving secu-
rities transactions, describing their arbitration forum as “the largest securities dispute resolution forum in
the United States, and has extensive experience in providing a fair, efficient and effective venue to handle
a securities-related dispute”. Available at: <http://www.finra.org/arbitration-and-mediation>. Accessed:

Mar. 31, 2015.
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This perception of unfairness towards mandatory arbitration clauses is persistent among
investors, at least in the last two decades. The financial crises of 2008 and the enactment
of Dodd-Frank Wall Street Reform and Consumer Protection Act (Dodd-Frank) in 2010
revived this debate. The act created a new regulatory authority, the Consumer Financial
Protection Bureau (CFPB), and commanded this bureau to conduct a comprehensive study
about the fairness of arbitration in different contexts, including securities transactions.
The idea was to verify the viability of changing the legislation and prohibit mandatory arbi-
tration clauses — and both the CFPB and the Securities Exchange Commission (SEC) are
awarded by Dodd-Frank with the power to do so if they deem necessary.3 In March 2015,
CFPB turned in the final report of the aforementioned study. This means that, soon enough,
we shall be able to see some regulatory efforts on this matter.

This paper will discuss the pros and cons of mandatory arbitration clauses in securities
firms’ contracts, taking into consideration a continuously evolving scenario, in which Amer-
ican Courts gradually started to foster arbitration as an alternative to traditional litigation and
investors had become closer to consumers than to sophisticated agents of financial markets.

The first part will analyze the evolution of the legal background related to mandatory
arbitration clauses, taking into account the legislative efforts to regulate it and the promi-
nent cases on the matter, such as Shearson v. McMahon (1987) and AT&T Mobility v. Concep-
tion (2011). The second part will revise the pros and cons raised by the interested parties
— securities industry and customers —, by organizations responsible to verify the efficien-
cy of the system, and by legal scholars.

At the end, the study will try to identity future tendencies regarding this kind of clause, by
creating a dialogue between the two opposite sides: customers’ perceptions and empirical data
gathered to measure efficiency of the dispute resolution system. The goal is to identify if there
is truth to the most common customers’ complaints and if there are grounds for a legislative

change, prohibiting mandatory pre-dispute arbitration clauses in securities transactions.

1 LEGAL AND JUDICIAL BACKGROUND

The legal register of mandatory pre-dispute arbitration clauses was in the Federal Arbitra-
tion Act of 1926. It was part of a congressional agenda to favor arbitration in an environment
where Courts saw arbitration as an inferior way to litigate controversial issues.? Regarding

securities transactions, however, the posterior enactment of the Securities Act (1933) and

3 Dodd-Frank Wall Street Reform and Consumer Protection Act Section 1028 (a) on the regulatory
power of CFPB to banish mandatory arbitration clauses and Section 921 on the power of SEC.

4  Scherk v. Alberto-Culver Co., 417 U.S. 506, 511 (1944) and Moses H. Cone, 460 U.S. at 24. In Scherk,

the claim arouse from the breach of a contract that included a pre—dispute arbitration clause in the
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the Securities Exchange Act (1934) created a legal contlict, once both acts give Federal and
State Courts exclusive jurisdiction over claims arising under their provisions. More than
that, these acts forbade the waiver of any of their provisions, among them, the judicial forum
requirement to litigate securities issues (LINDERMAN, 1988, p. 333-334).

The Supreme Court tackled the conflict between the mandate of enforcement of pre-
dispute arbitration clauses in the Arbitration Act and the judicial prevalence established by
the securities related legislation in the following years. The jurisprudence evolved within
time until present days.

The first emblematic case was Wilko v. Swan,® in 1953, where the Supreme Court decid-
ed if a pre-dispute arbitration clause in a contract between investor and brokerage firm
was enforceable, once the claim was brought under the section 12(a) (2) of the Securities
Act. In a judgment that exposed the negative opinion of the Court towards arbitration, the
case was entered for the investor seeking to declare the arbitration clause void. The major-
ity held that the Securities Act gave federal courts exclusive jurisdiction over claims aris-
ing under it, and prohibited the parties to waive this provision.6

The mood of the Supreme Court towards arbitrations, however, changed in the follow-
ing decades. Maybe because of a series of political and social developments —such as the
work overload of Courts —, pushing parties to alternative dispute resolution methods (ADR).
In this new scenario, Shearson/American Express inc. v. McMahon (1987) was brought to the
Supreme Court to discuss the enforceability of a pre-dispute arbitration clause in a con-
tract between broker and customer, when the claim arouse under Section 10b-5 of the
Securities Exchange Act of 1934. Once again, the problem was the legal conflict between
the Arbitration Act and the securities legislation, which favored the court system.7 This

time, however, the solution was completely different.

international Chamber of Commerce in Paris, and the Court upheld the validity of the clause even if
the claim involved violation of the section 10b-5 of the Securities Exchange Act, but refusing to over-
rule Wilko on the grounds that the “contract to purchase the business entities belonging to Scherk was

a truly international agreement” which “involve[d] considerations and policies significantly different
from those found controlling in Wilko.” 417 U.S. at 515.

5 Wilko v. Swan, 346 U.S. 427 (1953).

6  Section 12(a)(2) provides that any person who offers or sells a security through a prospectus or an oral
communication containing a material misstatement or omission is liable to the purchaser for rescission
of the purchase or damages — provided that the purchaser did not know about the misstatement or
omission at the time of the purchase. The Supreme Court in Wilko listed some reasons why arbitration
was inferior to litigation in that case, among them the lack of judicial review, arbitrators with no judi-

cial training, procedure not suited for the material findings required in the case.

7 Shearson/Am. Express v. McMahon, 482 U.S. 220, 242 (1987).
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In McMahon, which came to be known as the cornerstone of mandatory pre-dispute arbi-
tration clauses in securities transactions, the opinion delivered by Judge O’ Connor upheld the
validity of the arbitration clause. The basis for this decision was that arbitration panels are an
adequate forum to discuss matters related to the Securities Exchange Act, particularly Section
10b-5, and that Wilko did not apply to the case, once “that case should be read as barring the
waiver of a judicial forum only where arbitration is inadequate to protect the substantive rights
at issue”. To consolidate the trend, in 1989, the Supreme Court judged Rodrigues de Quijas
v. Shearson/American Express Inc., which definitely overruled Wilko holding that claims arising
under the Securities Act of 1933 can be subjected to arbitration too (BORN, 2014, p. 965).8

The outcome of these cases, and the fact that several passages of the opinion made
clear that claims under securities legislation would be subject to arbitration in the pres-
ence of a pre-dispute arbitration clause, reverberated in the securities industry and began
a process that led to the inclusion of pre-dispute arbitration clauses in the vast majority
of contracts.? Moreover, it gave way to the creation of arbitration centers by the securi-
ties industry, such as the ones in the National Association Securities Dealers (NASD) and
in the New York Stock Exchange (NYSE), which merged in 2007 to form the autonomous
Financial Industry Regulatory Authority (FINRA), that comprises the largest arbitration
forum for securities related claims (GROSS, 2010, p. 1177).

Nevertheless, the indiscriminate spread of mandatory arbitration clauses not only in
securities contracts but in a number of other adhesive consumer agreements turned the con-
gressional attention to the matter in the early 2000's. To the Congress, the broad inter-
pretation given to the Federal Arbitration Act by the Supreme Court allowed mandatory
arbitration clauses to bind parties with dramatically different levels of sophistication and
bargaining power. The efforts to curtail this kind of behavior resulted in the proposal,
coming from both the House of Representatives and the Senate, of the Arbitration Fairness
Act (AFA) in 2009, prohibiting mandatory arbitration clauses in employment, consumer,

franchise, and civil rights disputes.10

8  Rodriguez de Quijas v. Shearson/Am. Express, Inc., 490 U.S. 477, 485 (1989).

9 Findings from empirical research in the field points that most brokerage agreements include a provi-
sion of mandatory arbitration, such as the model of adhesion contract of Fidelity Investment, available
at <https://www.fidelity.com/bin-public/060_www_fidelity_com/documents/brokretagree.pdf>.
Regarding investor advisers’ agreements, findings by the Massachusetts Securities division staff for
2013 states that almost half of the agreements contain such clauses, see Massachusetts Securities
Division Staff (2013). Available at: <http://www.sec.state.ma.us/sct/sctarbitration/Report%20on%
20MA%201A5%27%20Use%200f%20MPDACs.pdf>. Accessed: Mar. 31, 2015.

10 Arbitration Fairness Act of 2009, §.931, 111th Cong. (2009), H.R. 1020, Section 931 §2 (1).
The Congress started discussing the possibility of amendment to the Federal Arbitration Act in 2005.
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The AFA do not encompass, however, agreements between customers and securities
firms, which would still fall under the courts idea that contracts “involving commerce” and,
hence, would still have valid and enforceable arbitration clauses (GROSS, 2010, p. 1175).
Because of that, and the fact that the profile of investors nowadays are much closer to con-

sumer status than to sophisticated commercial parties,11

regarding bargaining power and
the inevitable submission to adhesive contracts, heated discussions surround the theme of
mandatory pre-dispute arbitration clauses in securities transactions.

The theme is so controversial that, after the financial crisis of 2008, when a new wave
of consumer protection regarding financial products arouse, the Dodd-Frank Wall Street
Reform and Consumer Protection Act commanded the CFPB to study the perception of cus-
tomers and the effectiveness of such clauses. Moreover, it empowered the new regulatory
agency, along with the SEC, to prohibit or limit the use of mandatory arbitration clauses
in securities contracts if such measure is deemed as necessary.

In 2015, a new draft for an Arbitration Fairness Act was presented to the American
Congress equating the position of investors and consumers. This bill is still subject to the
scrutiny of the congressional committee, which barred all previous proposals for an AFA.

The mandatory arbitration clauses are under attack in two fronts: (i) in Congress,
with legislative proposals to amend the Federal Arbitration Act and prohibit or limit its use;
and (ii) in the regulatory sphere, where the Congress empowered the CFPB and the SEC
to prohibit or limit mandatory arbitration clauses in securities related contracts. Before
considering if Congress or regulatory agencies should act to eliminate such clauses from
securities related contracts, it is interesting to explore the pros and cons of these contrac-

tual provisions.

In 2007, subcommittees from both the House and the Senate proposed the Arbitration Fairness Act
with critics to the securities arbitration process noted in the hearings about the bill. In the wake of the
financial crisis the matter of arbitration in financial industry were included in the Dodd-Frank Act,
delegating to the SEC and to the CFPB the power to study and prohibit mandatory arbitration clauses
— power which would be exercised by the Congress, if the AFA came to be enacted. See The Arbitration
Fairness Act of 2007: Hearing on S. 1782 Before de Subcomm. on the Constitution, 110" Congress (2007).
Available at: <http://www.gpo.gov/fdsys/pkg/CHRG-110shrg42605/pdf/ CHRG-110shrg42605.pdf>.
Accessed: Apr. 1, 2015.

11 The treatment of investors as people with the same level of sophistication as consumers can be extrac-
ted from the content and design of the SEC website subdivision “investor.gov”, in which the Commission
addresses to teachers, students, parents, military among other categories of people, and provides seve-

ral tools for calculating investments, check the background of brokerage firms and so on.
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2 PROS AND CONS OF THE MANDATORY PRE-DISPUTE ARBITRATION CLAUSES FOR
CUSTOMERS OF SECURITIES FIRMS

The literature on pros and cons of mandatory pre-dispute arbitration clauses in securities
transactions begins with McMahon, once this was the turning point of the Supreme Court
holdings about the enforceability of such clauses in the context of securities related con-
tracts and adhesion contracts (LINDERMAN, 1988, p. 337). It draws a picture of customers
versus firms, in a David versus Goliath fashion.

Most of securities firms today include in its contracts a mandatory arbitration clause,
taking the parties automatically to an arbitration panel held by an organization somehow
connected to the securities market. They generally defend these clauses and these panels
in terms of cost and speed, asserting that arbitration is not only fair to the parties but also
less costly and faster than litigation. On the other hand, customers and investor protec-
tion organizations fight the mandatory clauses claiming they create an unbalance towards
the securities firms. The lack of choice, as well as the lack of transparency of arbitration pro-

cedures, is in the center of most of the complaints.

2.1 PROS

Not only the securities firms, but also other entities of the financial market — such as
banks (CFPB, 2013, p. 8) — fiercely defend mandatory pre-dispute arbitration clauses from
the perspective of lowering the transactional costs of disputes between customers and secu-
rities firms. The defense of these clauses unfolds in two different aspects: (i) the superi-
ority of arbitration over litigation; and (ii) the need for the clauses to be mandatory.

Regarding the first aspect, the defenders of mandatory pre-dispute arbitration claus-
es assert that arbitration is less costly for both parties and provides a faster solution, com-
pared to litigation in federal and state courts regarding claims brought under the Securities
Exchange Act of 1934 and under the Securities Act of 1933. The Financial Service Insti-
tute and The Financial Markets Practice Group of Briggs and Morgan P.A. delivered a
comprehensive empirical research on the efficacy of securities arbitration, in response to
the consumer protection legislative proposals that arouse after the 2008 financial crisis
(FSI; EMPG, 2010).

After surveying independent broker-dealers, the report concluded that arbitrations con-
ducted by FINRA panels are more cost efficient than litigation, both regarding discovery
and aggregate costs (FSI; FMPG, 2010, Appendix B), and generally reaches the merit hear-
ing faster than courts reaches a final hearing or trial (SIFMA, 2007). According to the
researchers, the perception of broker-dealers is consistent with previous Securities Indus-
try and Financial Markets Association’s (SIFMA) studies that compared the rate of cases
that reached a final decision between 2006 and 2007. The SIFMA study reached the con-
clusion that arbitration is 40% faster, and costs, at least, US$ 22.000 less than litigation
(SIFMA, 2007, p. 3, 62). Consequently, arbitration would be the most appropriate way to
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resolve small claims, and approximately 25% of the securities claims filed between 2006-
2007 felt bellow a US$10.000 threshold, a sum for which it is often not cost effective to
litigate before Courts (GROSS; BLACK, 2008).

These entities affirm that one of the reasons for these benefits is a narrow tailored
and specific focused discovery procedure, once this procedural phase is considered the
most time and cost consuming part of litigation (FRIEDENTHAL; KANE; MILLER, 2013,
p- 831-834). Besides, the arbitration procedure is fair and unbiased, once the FINRA pro-
vides an extensive list of safeguards on its Customer Code, and SEC really oversights the
procedures (GROSS, 2010, p. 1190). The unfairness complaints would be a mispercep-
tion of investors, probably because of the lack of choice.

The second aspect defenders of pre-dispute arbitration clauses enhance is the benefi-
cial role of the mandatory character of these clauses. They contend that, although it may
seem unpopular to deprive the customer of the choice whether or not to arbitrate a claim,
providing this choice could lead to irrational decisions towards the default mechanism,
which would be litigation (BARENDRECHT; DE VRIES, 2005, p. 93-111). Moreover,
the possibility to resolve the matter in more than one way would compel the securities
firms to adjust their business model to account the costs of litigation — costs that would
ultimately be transferred to the customers (GROSS, 2010, p. 1190).

Finally, enthusiasts of such clauses hold that arbitration in the securities field is fun-
damentally different — and better — than arbitration in general consumer and employment
fields, which are directly addressed by the prospective AFAs (GROSS, 2008, p. 101-107).
The existence of an administrative agency to review rules, procedures, and protocols (SEC)
makes securities arbitration superior to other kinds of consumer arbitration, in which
there is no supervisory authority. Moreover, FINRA’s Code of Arbitration Procedure for
Customers Disputes include a number of provisions that are not present in the mandatory
arbitration situations target by AFA bill of 2009'? and should enhance the fairness aspect.
Some of these provisions are the required notice, hearing in a convenient location, and
the composition of the panel.

Especially regarding the choice of arbitrators, which is one of the focuses of mandatory
arbitration critics, FINRA’s Code provides multiple possibilities of panel. There can be a
one-arbitrator panel — integrated by a public arbitrator — for claims bellow US$ 50,000.00
and a three arbitrators panel in cases above this threshold, integrated by one public arbi-
trator, one non-public arbitrator and one chairperson roster. According to FINRA’s this
blend is enough to ensure an unbiased composition of the panel, once necessarily one arbi-

trator cannot have any ties to the industry.

12 CUSTOMER CODE R. 12300,12301, 12600, 12213, 12400, 12408, 12414.
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Besides, from a systemic point of view, enthusiasts of the mandatory pre-dispute arbi-
tration clause contend that eliminating the mandatory character would diminish the polit-

ical pressure over FINRA and SEC to ensure the fairness of the procedure, what could

harm the whole arbitration system (GROSS, 2010, p. 1193).

2.2 CONS
In the opposite corner, investors perceive the mandatory clauses as fundamentally unfair,
from both the procedural and the systemic points of view. They believe that arbitration
panels are predominantly dominated by the securities industry, and perceive that this influ-
ences the whole procedure — from the fairness of the decision to the costs of the dispute
(CFPB, 2013, p. 7). Regarding that, investors’ protection entities (such as NASAA) con-
test the affirmation that arbitration is more cost efficient in all cases (NASAA, 2013).

When it comes to procedural features, investors do not see arbitration as a superior
mechanism compared to litigation. The idea of a narrow tailored discovery phase is per-
ceived as a limitation harmful to the party that does not master the subject-matter — in
securities cases, the customers (LINDERMAN, 1988, p. 342). Moreover, there is no right
to appeal (GROSS, 2010, p. 1193). Other problem frequently pointed is the lack of trans-
parency, once the arbitration panels are not required to explain the reasons for the deci-
sion or the ratio they used to calculate the damages and, in some cases, they are not even
required to issue a writing decision (GROSS; BLACK, 2008, p. 39). Apart from the bad
feeling of being left with no explanation of the outcome of the case, the lack of written
opinions diminishes the accountability of the arbitration panels, may impair judicial review
when procedural mistakes occur, and prevent the formation of precedents.13

One of the most contentious points regarding securities arbitration is the fact that most
arbitration panels are believed to be predominantly connected to the securities industry. As
pointed out before, the Financial Industry Regulatory Authority (FINRA) operates the prefer-
able and largest arbitration forum for securities matters. The composition of the panels can
also lead to a predominance of people tied to the securities industry, once the participation
of a “non-public” arbitrator is required in the three-member panel. These professionals are
generally members of the securities industry. Besides that, it is the FINRA and the Self-
Regulatory Organization (SRO) who define the qualified professionals that can integrate
the arbitrator pool — including the public arbitrators and chairpersons (NASAA, 2009).

Considering these facts, it would be impossible to ensure an unbiased composition of the

13 Justice Blackmun noted on his dissent in McMahon that “Arbitrators are not bound by precedent and are

actually discouraged by their association from giving reasons for a decision” in Shearson/Am. Express

v. McMahon, 482 U.S. 220, 242 (1987), p. 2354.
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panel (GROSS; BLACK, 2008, p. 24-25; LINDERMAN, 1988, p. 344-345) and as the arbi-
tration is mandatory, it is also difficult to ensure a fair decision.

From a more systematic point of view, the fact that customers are submitted to adhe-
sive contracts containing the pre-dispute mandatory arbitration clause, and that the great
majority of securities firms include this sort of clause in its contracts, completely restrains
the customer’s bargaining power. It is not only a matter of lack of knowledge or infor-
mation, it is the fact that these are “take it or leave it” propositions that are present in most
contracts of this financial segment. In other words, if you want to trade in the market, you
must submit to this provision. It curbs the bargaining power not only from customers,
but also from other firms of the financial market (DONEFF, 2010, p. 236-238).

The literature raises yet another concern. Compelling the use of arbitration, the secu-
rities industry is able to diminish the aggregation of claims and the litigation of securi-
ties issues — such as securities fraud — through class actions. This can be pointed out as one
of the goals of mandatory arbitration clauses. Nowadays, some broker-dealer and advi-
sor contracts contain also a class action waiver clause — through which the customer waives
the right of taking part in any class action discussing the security transaction (STERN-
LIGHT, 2012, p. 89-90). In addition, FINRA’s arbitration panels cannot entertain class
claims, according to the Section 12204 (a) of the Arbitration Customers’ Code. The Supreme
Court recently upheld the Validity of the so-called “no-class” provision in AT&T Mobility
LLC v. Conception.“'

Critics of the mandatory arbitration consider that the joint interpretation of these
mandatory arbitration clauses and “no-class” provision gives the securities industry absolute
control over disputes with investors. First, because a large number of claims under secu-
rities laws are quite small, and the incentives to litigate — or even to arbitrate — such claims
individually are very low, once the costs will probably surpass the benefits. An outcome
of this unbalance of incentives is that there would be no individual private enforcement of
liability rules of any sort, undermining the deterrence effect of litigation, which is one of
the most important features of small claims class actions (CFPB, 2013, p. 5; RUBENSTEIN,
2006, p. 721).

Finally, critics of the mandatory arbitration clauses contest the affirmation that arbi-
tration is clearly more cost effective than litigation, especially regarding small claims. Arbi-
tration fees — and the unclear way they are divided between the parties even when the
investor receives an award — are significant and can undermine real compensation. Fur-
thermore, the fact that arbitration is mandatory and that FINRA is practically a monopolist

player as arbitration fori, it could manipulate the costs of the procedure. For instance, in the

14 AT&T Mobility v. Conception, 131 S. Ct. 1740, 1753 (2011).
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end of 2014, FINRA filed with the SEC a proposed rule change to increase some of the
arbitration costs in its panels (FINRA, 2014).

The perception of the customers regarding the cost efficiency of arbitration does
not coincide with the view of securities industry. In fact, the empirical research conduct-
ed by Gross and Black (2008, p. 27-41) on the fairness of securities arbitration noted
that 49,13% of the researched customers of securities firms considered the arbitration

process too expensive .

3 LOOKING TO THE FUTURE — BANNING MANDATORY ARBITRATION CLAUSES OR
MEETING HALFWAY?

After years of discussion, both the critics and the defenders of mandatory pre-dispute
arbitration clauses agree that securities arbitration, as we know it, will endure some struc-
tural changes soon (GROSS, 2010, p. 1194). After the Dodd-Frank Wall Street Reform
and Consumer Protection Act empowered the CFPB and the SEC to prohibit or limit
the use of mandatory arbitration clauses in securities contracts, the investors’ protection
entities intensified the efforts to secure the ban of such clauses. On the other hand, secu-
rities firms and FINRA seem ready to commit to changes on the structure of the manda-
tory clauses and arbitration procedures to avoid a statutory prohibition (GROSS, 2010,
p- 1185-1187).

Congressman Keith Ellison introduced a bill to the House of Representatives in 2013
called “The Investors Choice Act”. The goal of the new act would be to prohibit mandatory
arbitration clauses in contracts between securities firms and customers, as well as ban any
clause that would prevent the investor to seek court relief individually or as a member
or representative of a class.’ This proposal is quite straightforward on the banning of such
clauses, leaving no space to discuss middle ground solutions such as modifications on the
rules to choose panels and their components.

The investors’ protection entities strongly support the bill asserting that, if enacted, the
“The Investors Choice Act” would fill in the blank left by the ongoing inaction of SEC and

the CFPB — once six years after the enactment of Dodd-Frank, the commission had not

15 The summary of the bill states that the new act “Declares unlawful for a broker, dealer, funding portal,
or municipal securities dealer (entities) to enter into, modify, or extend an agreement with customers
or clients governing a future dispute between the parties that would mandate arbitration. Declares
likewise unlawful acts by such entities that would restrict, limit, or condition the ability of a customer
or client to: (1) select or designate a forum for dispute resolution, or (2) pursue a claim relating to a

dispute in an individual or representative capacity or on a class action or consolidated basis.” Available

at: <https://www.congress.gov/bill/113th-congress/house-bill/2998>. Accessed: Mar. 28, 2015.
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undertaken a comprehensive regulatory review of mandatory pre-dispute arbitration clauses
(ABSHURE, 2013). Their position, as well as the bill’s momentum, seems to be strengthen
by the fact that the final draft of the “Arbitration Study” turned in by the CFPB to the Con-
gress focused on pre-dispute arbitration clauses in other financial contracts — such as credit
card and loans — and left out the securities transaction (CFPB, 2015).

The detractors of mandatory pre-arbitration clauses fiercely defend the ban of any
kind of arbitration clause. However, we envision some possible middle grounds to protect
customers and, yet, keep arbitration for causes involving higher stakes. One of the pos-
sible proposals is a “carve-out” provision in case of small claims. According to the CFPB’s
study, regarding other financial products such as students’ loans contracts, most arbitra-
tion clauses provide an opt-out possibility for claims that can be adjudicated on small claims
courts (CFPB, 2015)." This model of opt out could be inserted in contracts of the secu-
rities firms, even in cases where the mandatory arbitration clause is present, providing
customers with the possibility of pursuing small claims in the courts system. Another idea
that also focuses on the adjudication of small claims would be directing the regulatory
efforts on banning “no-class provisions”, aiming to preserve the possibility of aggregate lit-
igation of securities related claims and the social benetits that arouse from it.

The securities industry seems to be more interested in proposing middle ground
solutions to the problem, once they have interest in keeping its current position, avoid-
ing radical banning proposals.

In addition to the ongoing lobby to avoid the Arbitration Fairness Act to be extended to
securities transactions, as well as to keep away the ban threat after Dodd-Frank, the securi-
ties industry also responded to the crisis of 2008 by adapting several rules of FINRA’s Code
of Arbitration Procedures for Customers Disputes. These changes intend to modify cus-
tomers’ perception of unfairness by (i) prohibiting pre-dispute arbitration clauses to encom-
pass class-action waiver provisions; (ii) requiring the arbitration panel to write an explain
decision awarding damages; and (iii) imposing sanction for discovery intransigence.”

In 2013, FINRA amended the Code of Arbitration Procedures for Customers Disputes

once more, aiming to address customers concerns on regarding the composition of arbitra-

16 As much as this provision seems to be favor to consumers, once they would probably be best served on
the court system than in arbitration panels — in terms of transparency and impartiality — the CFPB
study concludes, surprisingly, that most litigation in small claims courts regarding financial issues are
business-initiated (approximately 53%). Therefore, the financial industry tends to use carve-out provi-

sions and the small claims courts more frequently than consumers.

17 Several Sections of FINRA’s Customer Code were amended in the beginning of the crises period and
in at the same time the AFA proposals reached the Congress. One of them was the section 12904 (j)

about the need for written opinions and detailed damage awards.
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tion panels, especially regarding the method to select these panels. Before the amendment,
in cases with a three arbitrators’ panel, FINRA provided customers with a choice between
two panel-composition methods: (i) a mixed panel of one chair-qualified public arbitra-
tor, one public arbitrator and one non-public arbitrator; (ii) the All-Public Panel Option,
in which the party can select an arbitration panel consisting of three public arbitrators. The
default option was the all-public arbitrators’ panel. After the amendment, there is only
one method, which includes the selection of the panel from 3 lists — one with 10 chair-
qualified public arbitrators, one with 10 public arbitrators, and one with 10 non-pubic arbi-
trators. The motivation for the change was to simplify the procedure and to call the atten-
tion of consumers to the importance of a proactive and participative choice of the panel
(EINRA, 2013).

These changes would address part of the concerns demonstrated by investors regarding
mandatory arbitration clauses, but some of them — particularly important ones — remain
unaddressed. It is the case of the arbitration panel selection, once the arbitrators — both
public and non-public — are selected from a list that although receives the name of “neutral
list” is kept and controlled by FINRA (LINDERMAN, 1988, p. 345). Other important con-
cern is that only decisions that award damages need to be written and explained, leaving
out of the Customers Code scope decisions entered against the customers. That may enhance
the transparency regarding a range of damages in different cases arbitrated by the arbitra-
tion panels, but prevents the effective construction of a system of precedents.

The fact that the Consumer Financial Protection Bureau (CFPB) has not addressed
specifically the issue of securities transactions in the study about mandatory pre-arbitration
clauses required by the Dodd-Frank Act, will leave the matter with no definitive answer.
Nevertheless, it seems clear that the financial crisis of 2008 substantially changed the envi-

ronment that upheld the Validity of such clauses since the McMahon ruling in 1987.

CONCLUSION

The discussion over the maintenance or the ban of mandatory pre-arbitration clauses in con-
tracts between investor and securities firms is far from over. Revising the literature about
the topic, the main characteristic is that defenders and detractors of the mandatory arbitra-
tion clause have a hard time meeting halfway. Either the investors’ protection entities preach
about an inalienable right to choose, or the securities industry threatens a price increase in
case of banishment of such clauses.

In our opinion the current model, that indiscriminately allows the mandatory clauses,
have two fundamental flaws. First, it transforms in mandatory something that was born as
an alternative way to solve disputes and that draws its legitimacy from consensus (LINDER-
MAN, 1988, p. 333). Furthermore, it is based on a misperception of the profile of customers

of brokerage and advisory firms and the level of information they have about the financial
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operations they are engaging in. They are ultimately consumers of financial industry services
and, as such, should receive the same level of legal protection of consumers in general —
therefore, being protected by provisions that prohibit the mandatory arbitration clauses.

That does not mean arbitration is doomed to fall into oblivion in securities related trans-
actions. We believe the customers’ choice must be respected and arbitration should be elec-
tive, but there are several ways to present both choices — litigation and arbitration — to
investors. The simpler one would be negotiate arbitration in a separate contract, allowing
the customer to opt-in. This is the model adopted by countries like Brazil (MARQUES,
2004, p. 635). A possible critic to this option is that it could benefit inertia and force
investors to litigation, which is the legal “default” option (GROSS, 2010, 1191). As an alter-
native, regulators could make use of the nudge theory, changing the default option to
arbitration and allowing customers to opt-out and take their claims to Court (THALER;
SUNSTEIN, 2008; WILLIS, 2013, p. 1155). If the arbitration is, as preached, so superior
to litigation, within time it will become the preferable choice.

Assuming a position after discussing the pros and cons on this issue, customers’ choice
must be respected and mandatory arbitration clauses should not be permitted in securities
related contracts. That does not mean regulatory authorities such as SEC and CFPB should
not take other measures to foster arbitration, such as inverting the default rule that seems
to favor litigation, as proposed above. These remedies could enhance the investors’ percep-
tion of fairness regarding arbitration in securities related transactions, as well as keep the

cost and time efficiency of the system.
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Avaliacao apreciativa de um
Nucleo de Pratica Juridica

APPRECIATIVE EVALUATION OF A LEGAL PRACTICE CENTER

Rezilda Rodrigues Oliveira® e Francinete Paula Alves Pereira®

Resumo

Este artigo busca fazer uma avaliacao apreciativa do Nucleo de Pratica Juridica
da Faculdade de Direito do Recife (NPJ/FDR). Conforme o paradigma apreciativo
utilizado, o referencial conjuga teoria, método e acao de forma alinhada com o
modelo de 5-D (Definition/Discovery/Dream/Design/Destiny). Foi desenvolvida
uma pesquisa exploratdria, descritiva e colaborativa, para a qual foram feitos
levantamento documental, oficinas e entrevistas. Como resultado, obteve-se evi-
déncias acerca do que funciona bem no NPJ/FDR, identificando-se areas que
requerem ajustes, inovacoes e melhorias. A conclusao aponta para uma experiéncia
de avaliacao, que contempla aprendizagem dos participantes e autoconhecimento
do que faz a instituicao, por meio dos que nela atuam. Ao final, o estudo destaca
o papel desempenhado pelo NPJ na formacao juridica do aluno, em associacao
com os pontos fortes do desenho funcional adotado, de modo a atender as neces-
sidades daqueles que o procuram em busca da prestacao dos servicos que lhe
cabe prestar a sociedade.

Palavras-chave
Nucleo de Pratica Juridica; Faculdade de Direito do Recife; desenho institucional;
avaliacao apreciativa; pesquisa colaborativa.

Abstract

This article seeks to make an appreciative evaluation of the Recife Law School
[LPC/RLS]) Legal Practice Center. Following the appreciative paradigm, the frame-
work combines theory, method, and action aligned with the 5-D model [Definition/
Discovery/Dream/Design/Destiny). To this end, an exploratory, descriptive, and
collaborative research was developed, held by documentary survey, workshops,
and interviews. As a result, were identified the areas that work well in LPC/RLS,
as well as the ones that also require adjustments, improvements, and innova-
tions. The conclusion points to an evaluation experience, which combines the
learning process and self-knowledge, in order to acknowledge the role of the
institution, run by its participants. Finally, the study highlights the role played by
LPC in students’ legal education, associated to the strengths of functional design
adopted, in order to meet the needs of those who come looking for the service
that LPC provides.

Keywords

Legal Practice Center; Recife Law School; institutional design; appreciative eval-
uation; collaborative research.
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INTRODUCAO

O artigo busca fazer uma avaliagdao apreciativa do Nucleo de Pratica Juridica da Faculda-
de de Direito do Recife, cuja atuagao esta centralizada no direcionamento, na orientacao
e no acompanhamento de estagios do curso de graduagao em Direito da Universidade Fede-
ral de Pernambuco (UFPE). Ligado ao Centro de Ciéncias Juridicas (CC]J), sua historia
remonta a tradicionalmente conhecida Faculdade de Direito do Recife (FDR), fundada
em 1827 e respeitada por seu papel no fortalecimento e na propagacao do direito nos cena-
rios regional e nacional (BEVILAQUA, 2012).

A ¢poca, o ensino juridico brasileiro era direcionado as aulas-conferéncia, sob forte
influéncia da Universidade de Coimbra. Em sua evolu¢ao, as escolas de Direito se volta-
vam para o aprofundamento de conhecimentos sobre a lei, alem de ser uma forma de ini-
cializagao para a politica no periodo do Brasil Imperial. Com a Republica, ao longo dos
primeiros anos, os cursos de Direito foram, paulatinamente, distanciando-se do nucleo
politico e se tornando mais tecnicos, por meio de algumas reformas curriculares (FRA-
GALE FILHO, 2009). Inclusive, em 1930, houve a criagao da Ordem dos Advogados do
Brasil (OAB), que passaria a regular as atividades dos profissionais do Direito e a exercer
forte influéncia sobre o ensino juridico (BONELLI, 1999).

Nesse contexto, a primeira reforma educacional, a nivel nacional, foi realizada pelo
ministro da Educagao e Saude, Francisco Campos, no governo de Getulio Vargas, de acor-
do com o Decreto n. 19.890, de 18 de abril de 1931. A Reforma Francisco Campos, como
ficou conhecida, destaca a criagao do Conselho Nacional de Educagao (CNE), a organi-
zagao do ensino secundario e comercial, bem como uma nova orientagao para o ensino
superior, direcionada para a pesquisa, a expansao da cultura e uma maior autonomia admi-
nistrativa e pedagogica (MORAES et al., 2014).

Outro marco historico no processo de formagao juridica vem ser a exigéncia posta pela
Lein. 4.215/1963, que estabeleceu a necessidade de estagio como regra para o ingresso
nos quadros da OAB. Trés décadas depois, o novo Estatuto da OAB (Lei n. 8.906/1994)
promoveu novas alteragées quanto ao exercicio do estagio, somente permitindo ao estu-
dante a pratica das atividades privativas da advocacia em conjunto com os profissionais da
area (MENEZES; MENEZES, 2013).

Uma outra modifica¢dao no ensino juridico foi instituida com a introdu¢ao de uma visao
mais técnica, salientando o manuseio da lei, por meio da Resolugao n. 3/1972, do Con-
selho Federal de Educagao (CFE), a qual iria produzir seus efeitos sobre o funcionamento
do ensino juridico brasileiro nos 20 anos seguintes (RODRIGUES, 2005).

Como explica Fragale Filho (2009), a referida Resolugao introduziu a disciplina Pra-
tica Forense no curriculo, sob a forma de estagio supervisionado. Entretanto, o autor sugere
que nao houve a adogao propriamente de praticas pedagogicas nas clinicas juridicas, tendo
se consolidado um modo alternativo para o ingresso na OAB, sem maiores lagos com a

realidade social. Ao mesmo tempo, nao se estabeleceu o ensino juridico de forma pratica,
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pois no formato académico continuou predominando o das aulas expositivas, sem que hou-
vesse mudangas que revolucionassem a metodologia adotada pelas instituigdes universi-
tarias (MELO FILHO, 1993).

Porém, foi a conjuntura decorrente do processo de redemocratizagao pos-Constitui-
¢ao Federal de 1988 que aproximou o curso de Direito da nova realidade politica brasi-
leira, aproximagao traduzida por uma postura mais condizente junto aos alunos, em ter-
mos de um enfoque mais humanistico e social. Ficara evidente que o curriculo de 1972 nao
se mostrava capaz de atender as demandas decorrentes das mudangas sociais e politicas que
estavam acontecendo no pais, de sorte que o ensino juridico precisava dar uma resposta
satisfatoria as inevitaveis pressoes institucionais (FRAGALE FILHO, 2009; MORAES et
al., 2014).

Ante tal cenario, a OAB desempenhou um papel preponderante no processo de mudan-
¢a curricular ao propor novos temas e metodos de ensino aplicados a sala de aula e as ati-
vidades praticas do curso de Direito envolvendo situagées concretas. Mais do que isto,
em 1992, a entidade destacou-se por discutir a crise do ensino juridico e por aconselhar
que fosse feita uma reavaliagao da fungao social do advogado e de seu papel como cidadao
(MARTINEZ, 2006). A proposta de reforma curricular sofreu também o impacto da Lei
n. 9.394/1996 (Lei Diretrizes e Bases da Educac¢ao Nacional), mais conhecida como LDB,
com seu indicativo de que a educagao escolar deveria vincular-se ao mundo do trabalho e
a pratica. Pode-se dizer que havia um clamor por novas regulamentagdes para todos os cur-
sos de nivel superior, que também atingiram os cursos juridicos (FRAGALE FILHO, 2009;
KRUGER, 2010).

Nessa perspectiva, a Portaria n. 1.886/1994, do Ministerio da Educagao e Cultura
(MEC), para o curso de Direito, fixou as diretrizes curriculares e o conteido minimo
do curso juridico, uniformizando os curriculos, além de, entre outras a¢des, tornar obri-
gatoria a implantagdo e instalagdo de um Nucleo de Pratica Juridica (NP]) nas institui-
¢oes de ensino, com o objetivo de contribuir para o alcance de uma mudang¢a cultural
alinhada a transformacgao das clinicas legais, cuja atuagao seria redirecionada da logica
assistencialista de apoio judiciario para uma pratica mais ampla de assessoria juridica
(FRAGALE FILHO, 2009). A referida Portaria elegeu o estagio como elemento central
da atuagao do NP]J, exigindo a destinagao de instalagdes apropriadas para treinamento e
integra¢ao com a realizagao de atividades profissionais, em todos os cursos de gradua-
cao em Direito (BRASIL, 1994a).

Como defende Sousa Junior (2006), a formacao dos estudantes de Direito, em funcao
deste novo paradigma curricular, passou a visar nao apenas o conhecimento cognitivo, mas
tambem a proporcionar o crescimento pessoal e profissional do aluno. Isto seria deter-
minante para que houvesse a presenga direta e participativa do aluno no processo de for-
magao, pressupondo-se a aplicagao de conhecimentos teoricos em casos reais e a sua inte-

racao direta com demandas e transformacgées sociais (BRASIL, 1994a).
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Com efeito, os novos ares ensejavam o compromisso identificado com a defesa dos direitos
fundamentais e da cidadania, até por conta do refor¢o da Lein. 11.788/2008, a qual permitiria
evidenciar a importancia que o estagio exerce na formagao do aluno: no seu artigo 2°, paragra-
fo 2°, ¢ referido que “o estagio visa ao aprendizado de competéncias proprias da atividade pro-
fissional e a contextualiza¢do curricular, objetivando o desenvolvimento do educando para a
vida cidada e para o trabalho” (BRASIL, 2008).

Este retrospecto constitui fator relevante para situar o curso de Direito da UFPE em tal
contexto, sobretudo a partir da reforma promovida pela Resolugao n. 3/1972, do CFE, que
foi responsavel, igualmente, pela introdugao da disciplina Pratica Forense na Clinica Juridica
do Curso de Direito da instituigao. Note-se que esta atividade de ensino era realizada sem que
houvesse espago fisico especifico, aliada ao fato de o estagio nao possuir carater obrigatorio no
curriculo do estudante.

E licito dizer, portanto, que isto somente veio a acontecer com a ja referida Portaria n.
1.886/1994, do MEC, por meio da qual a UFPE instituiu o seu proprio Nucleo de Pratica Juri-
dica da Faculdade de Direito do Recife, doravante NPJ/FDR, regulamentado em 1999, com o
proposito de fazer valer a pratica real e simulada do exercicio da advocacia. Ao NP]J/FDR foi
atribuida competéncia para prestar servigos e assisténcia juridica por parte dos alunos, que pas-
saram a integralizar a carga horaria e contar com a presenga do Poder Judiciario nas dependén-
cias da instituicdo, através da instalagao de unidades jurisdicionais (UNIVERSIDADE FEDERAL
DE PERNAMBUCO, 1999). Inclusive, com a OAB também foi firmado convénio e se instituiu
na UFPE o estagio profissional da advocacia, de que trataa Lein. 8.906/1994 (BRASIL, 1994b).

Além disso, o eixo de formac¢ao dos discentes foi fortalecido com a colaboragao de outros
dois orgaos publicos conveniados com a UFPE e o NP]/FDR, dedicados a assisténcia judiciaria
individual e comunitaria: a) a Defensoria Publica do Estado de Pernambuco — Nucleo Boa Vista
(Recife), desde o ano de 2002; e b) o Posto Avancgado da Justica Federal de Pernambuco, desde
2006, visando atender a pessoas de baixo poder aquisitivo (PERNAMBUCO, 2014; BRASIL,
2014).

Em 2013, o NPJ/FDR também passou a contar com o apoio de uma Camara de Concilia-
¢ao, Mediagao e Arbitragem (CCMA), a qual se utiliza do sistema operacional do Tribunal de
Justica de Pernambuco (T]JPE), mediante convénio firmado com a UFPE. A CCMA funciona
atendendo a um contingente de pessoas fisicas que procuram os servigos dessa Camara ou a ela
sao encaminhadas pelo TJPE (PERNAMBUCO, 2013).

Ao todo, no ano de 2016, os atendimentos realizados pelo NPJ/FDR chegaram a 175 pes-
soas por mes, a maioria oriunda da Regiado Metropolitana do Recife. Deste publico, cerca de
66% ¢ do sexo feminino, com destaque para a faixa etaria de 21 a 40 anos (60%), seguida pela
faixa etaria de 41 a 60 anos (40%). E importante ressaltar que as principais demandas que nele
se apresentam recaem nas seguintes agoes: alvara judicial, concessao de beneticios previdencia-
rios, divorcio consensual, guarda e regulamentagao de visitas, abertura de inventarios e con-

cessao de pensoes alimenticias, dentre outras.
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Os dados foram levantados junto aos arquivos do NPJ/FDR, no qual circulam pelo

menos 400 alunos por semestre, matriculados nas disciplinas do eixo prético,1

as quais se
vinculam pelo menos 25% dos discentes que realizam o estagio curricular nas instituigdes
conveniadas e instaladas no NP]J/FDR.

Entende-se que isto tem estreita ligagao do NP]J/FDR com sua missao de propiciar a
formagao de estudantes de Direito que saibam lidar com a tensdo decorrente dos obices
gerados pelas disparidades existentes entre os que dispéem de recursos econéomicos que
os habilitam a contar com o apoio juridico em prol de suas causas e aqueles que sao des-
favorecidos e enfrentam grandes dificuldades de acesso a justica (ECONOMIDES, 1999).
Nao por acaso, em termos empiricos, a analise do projeto pedagogico da graduagao em
Direito da UFPE? denota que, aléem do dominio dos conhecimentos técnicos, busca-se pro-
mover a capacidade de reflexdo e critica dos conteudos, a efetiva participagao na socie-

dade para a construgao do mote fundamental da justica, a diminui¢ao das desigualdades
e o respeito aos valores dos direitos humanos (UNIVERSIDADE FEDERAL DE PER-
NAMBUCO, 2014).

Ante esse quadro de referéncia pode-se dizer que a atuagao do NPJ/FDR se alinha
com a tendéncia internacional, que recomenda a formagiao de um estudante de Direito
critico e reflexivo, que seja capaz de pensar, agir e conduzir-se como um profissional tec-
nicamente preparado para enfrentar diferentes situagdes que requerem do cidadao ter
acesso a justica e exercer seus direitos quando mais necessitam (RHODE, 2004).

Este ¢ o pano de fundo que remete a avaliagao apreciativa do NP]J/FDR, cuja aborda-
gem comega pelo reconhecimento de que se trata do estudo de um tema ainda inovador
no Brasil, em especial se for considerado o campo do ensino juridico. No exterior, pode-se
citar a experiéncia realizada pelo Institute for Law Teaching and Learning, que utilizou este
modelo de avaliagao organizacional com base na Investigagao Apreciativa (IA) e proporcionou
aos professores dos cursos de Direitos associados a essa institui¢ao norte-americana a opor-
tunidade de identificar, compartilhar e capturar as melhores praticas de ensino (RANDON,

2010). Por outro lado, na literatura, a visao apreciativa também foi encontrada em estudos

1 De acordo com a Portarian. 1.886, de 30 de dezembro de 1994, e a Resolucdo n. 02/1999 — CD/FDR,
as disciplinas do eixo de praticas do curso de Direito sdo as seguintes: Simulagao, Pratica Juridica

(Estagio Supervisionado) e Conciliagao, Mediagao e Arbitragem, ministradas sob responsabilidade do
NPJ/FDR, correspondentes a 300h/aulas, ao todo (BRASIL, 1994; UNIVERSIDADE FEDERAL DE
PERNAMBUCO, 1999).

2 O curso de Direito da UFPE obedece as recomendagdes da LDB, da proposta de Projeto Politico
Pedagogico Institucional (PPPI), de julho de 2007 (UNIVERSIDADE FEDERAL DE PERNAMBUCO,
2007) e das Diretrizes Curriculares Nacionais do Curso de Graduacao em Direito (Resolucao CNE/CES
n. 9, de 29 de setembro de 2004) (UNIVERSIDADE FEDERAL DE PERNAMBUCO, 2014a).
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que se dedicam a analise da eficacia de praticas adotadas no ambito da justi¢a restaurativa,
como constatado por Murray (2012).

A TA pode ser utilizada como um guia orientador das boas praticas existentes em uma
organizagao (VAN DE WETERING, 2010). Em particular, tem se disseminado no campo
do ensino e da educagao superior (ALLEN, 2013). No caso da educagao medica, a IA foi
recentemente aplicada em um estudo voltado para o desenvolvimento do curriculo de um
curso de Medicina e de seu corpo docente, junto com o apoio aos alunos atraves de acon-
selhamento académico e mentoring (SANDARS; MURDOCH-EATON, 2016).

Por sua vez, o trabalho de Leering (2014) discorre sobre os aspectos positivos da capa-
cidade de reflexao a ser disseminada em uma escola de Direito canadense responsavel
pelo desenvolvimento desta competéncia profissional essencial, com destaque para as pra-
ticas promissoras por ela identificadas em sua pesquisa.

O que ha de comum no referencial apreciativo ora descrito reside no foco dado a abor-
dagem positiva dos trabalhos, baseada nos pontos fortes, em contraposigao a abordagem
que enfatiza o deficit ou o elo fraco de um sistema (COOPERRIDER; WHITNEY; STAVROS,
2009). O ponto de partida deste artigo repousa neste paradigma, coerente com a tendén-
cia de se criar ambientes de aprendizagem mais produtivos e de revitalizar visGes e missdes
das institui¢oes (COGHLAN; PRESKILL; CATSAMBAS, 2003). Procura-se real¢ar mais
o que esta dando certo na atuagao da organizagio (HAMMOND, 1998) e menos o que se
refere a seus aspectos criticos ou problematicos de seu funcionamento, como preconiza a
visao tradicional.

Posto desta maneira, o estudo foi realizado por meio de uma pesquisa exploratoria, des-
critiva e colaborativa aplicada a avaliagao apreciativa desenvolvida do NPJ/FDR. A anali-
se conjuga dois verbos (apreciar e investigar): a) apreciar: reconhecer o melhor nas pessoas
ou no mundo a nossa volta; e b) investigar: ato de exploragao e descoberta (COOPER-
RIDER; WHITNEY; STAVROS, 2009). A consecugao do trabalho comega por expor o refe-
rencial teorico que da sustentagao a metodologia adotada, a qual se segue a exposigao dos

resultados obtidos e a conclusao a que se chegou neste artigo.

1 REFERENCIAL

O referencial teorico do artigo ¢ marcado pela interdisciplinaridade que cerca a tematica,
cuja discussao requer a compreensao do papel desempenhado por um o6rgao que faz parte
da estrutura de uma universidade publica e os preceitos ligados a sua missao. Por outro lado,
a opgao pela avaliagao apreciativa explica o porquée de a abordagem ser circular e refle-
xiva, considerando-se que os avangos acontecem na medida em que se conhece melhor o
contexto no qual se esta trabalhando (SOUZA; McNAMEE; SANTOS, 2010). Sendo assim,
explicita-se que estas sao as bases que conformam o quadro de referéncia da tematica explo-

rada neste artigo, como exposto a seguir.
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I.1 AVALIACAO APRECIATIVA: PROPOSITO, CONTEXTO E METODO

Na literatura, avaliar implica julgar valores e qualidades, ao lado de posicionamentos volta-
dos para uma tomada de decisao (aceitagao ou transformagao). Em geral, o homem busca
obter resultados, construir o seu universo, construir a si mesmo (LUCKESI, 2006). Deve-se
chamar a atengdo para o fato de que o proposito da avaliagdo nem sempre consistiu em medir
e quantificar, embora tenha sido praticado dessa forma, por muito tempo. Em sua evolugao,
o ato de avaliar tornou-se cada vez mais complexo e adquiriu novos significados, tais como:
um modo de julgar, de interpretar, de analisar, de atribuir valor ou de apreciar.

Assim, a avaliagdo propagou-se pelas mais diversas areas de atuagao profissional, de sorte
que, por ser um processo dinamico, passou por transformagoes e se aprimorou na procura
constante por resultados eficazes e eficientes (FERREIRA, 1975; HAYDT, 1997).

No caso das universidades, a avaliacao tem sido vista como um instrumento necessa-
rio para promover a qualificagao institucional e contribuir para a melhoria do ensino, da pes-
quisa, da extensao e da gestao (PEREIRA et al., 2006). Certamente, esse processo atinge a
todos que delas fazem parte, assim como faz repensar a fungao social e cientifica da univer-
sidade, desde o seu projeto politico-pedagogico até aos requerimentos da realidade socioe-
conomica que a cerca (ANTONELLO; DUTRA, 2005).

Neste contexto, tem-se o quadro de referéncia aqui utilizado, no qual se comega por
fazer uma retrospectiva do tema da avaliagao, conforme Dinesen (2009), para quem a ava-
liagdo apreciativa corresponde a quarta geragao de estudos sobre o assunto. A discussao data
dos anos 1960, sendo que as trés primeiras geragoes enfocavam a medigao, a descrigao e o
julgamento respectivamente (GUBA; LINCOLN, 1989). Para os efeitos deste trabalho,
entao, a quarta geragao ¢ a que mais interessa, pois fornece a base epistemologica da avalia-
¢ao apreciativa, definida por sua natureza construtivista e qualitativa (DINESEN, 2009).

Em Gadotti (1995), a avaliagcdo recebe a contribuicao de diferentes ciéncias e pode
ser aplicada a qualquer pratica e diversas atividades profissionais, bem como a uma empre-
sa, a um programa, a uma politica. O dominio desses pressupostos ¢ necessario para que
se avance rumo a avaliagdo apreciativa adotada no estudo do NPJ/FDR. Sob esse prisma,
nao ¢ demais reforgar o intuito de revelar e valorizar o que ¢ certo e correto ou descartar
o que ndo ¢ (VAN DE WETERING, 2010; CLEGG; LANG; FIEBRICH, 2011).

A estrategia epistemologica, de natureza apreciativa, parte da postura de avaliagao algo
a ser valorizado, a qual conduz o foco para o que, de algum modo, da certo naquilo que
as pessoas fazem juntas. Para este fim, avaliar denota verificar o merito, o valor ou o sen-
tido de algo (SCRIVEN, 1982; CHELIMSKY, 1997).

Tomando partido da IA, ao inves de simplesmente se buscar possiveis causas e solugoes
para os problemas, o intuito passa a ser o de identificar as boas praticas e os recursos neces-
sarios para que elas acontegam com mais frequéncia (KELLY, 2010). A este respeito, Van
de Wetering (2010) estabelece as diferencas entre a avaliagao tradicional e a avaliagao apre-

ciativa, como visto no Quadro 1.
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QUADRO 1 — DIFERENCAS ENTRE A VISAO TRADICIONAL DA AVALIACAO E A DA
AVALIACAO APRECIATIVA

AVALIACAO TRADICIONAL E SEUS FOCOS AVALIACAO APRECIATIVA E SEUS FOCOS
DE INTERESSE DE INTERESSE

PROCEDIMENTOS E NORMAS MELHORAMENTOS E INOVACOES
IDENTIFICACAO DE PROBLEMAS E IDENTIFICACAO DO QUE FUNCIONA BEM
DIFICULDADES ENCONTRADAS NO (BOAS PRATICAS)

FUNCIONAMENTO ORGANIZACIONAL

ESTILO AUTORITARIO DE TRABALHO ESTILO PARTICIPATIVO DE TRABALHO
VALORIZACAOQ DOS MOMENTOS CRITICOS VALORIZACAOADOS MOMENTOS EXITOSOS
EDOS INCIDENTES E DAS EXPERIENCIAS POSITIVAS

Fonte: adaptado de Van de Wetering (2010).

Dinesen (2009) traz outro fator a ser contemplado na analise: o fato de que uma das
importantes atribui¢cdes da avaliagdo consiste em também desenvolver a pratica e a quali-
dade, nao se restringindo apenas ao que se entende por medigao. Como justifica a autora,
quando se quer exclusivamente medir, as respostas sao quantitativas. Convem dizer que isto,
embora seja necessario, ainda n3o ¢ suficiente.

Se for desejado ir alem desse patamar, pode-se pensar na func¢do intrinseca da avaliagao,
sob o angulo que incorpora o ponto de vista dos interessados acerca do fenémeno focali-
zado, seja ele ligado a aprendizagem, ao ensino ou ao desempenho de um programa ou sis-
tema (FIRME, 2009). Neste sentido, o olhar apreciativo “nao elimina a percepgao dos aspec-
tos negativos, apenas ressalta os positivos, para fortalecer a capacidade de admitir falhas e
a iniciativa de resolvé-las” (FIRME, 2009, p. 47).

Quatro principios delineados por Cooperrider e Srivastva (2009) sao sugestivos do que
fundamenta a avaliagao de um sistema organizacional: a abordagem deve comegar pela valori-
zagao, deve ser posta em pratica de forma colaborativa, deve ser provocativa e deve ser aplica-
vel. O uso de procedimentos participativos e inclusivos, bem como de incentivos para aumen-
tar a capacidade de aprendizagem e de mudanga dentro de organizagdes e comunidades,
também faz parte do processo de avaliagaio (COGHLAN; PRESKILL; CATSAMBAS, 2003).

Nesse contexto, verifica-se que, enquanto nas avaliagGes tradicionais o avaliador se des-
taca pela captagao, realizagido e analise dos resultados, na avaliagdo apreciativa, os partici-

pantes do processo sao envolvidos no ciclo da avaliagao, a fim de descobrir o que funciona
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bem, assim como para analisar as provaveis causas e solugdes do que se pode fazer para
melhorar. Dessa maneira, o processo apreciativo aponta o que foi bem-sucedido em qual-
quer estudo, projeto, programa ou atividade da organizagao, objetivando, principalmente,
a busca de boas praticas. Para Ojha (2010), o método oferece excelente potencial de envol-
ver as pessoas na avaliagdo participativa para continua melhoria e, mais importante, para
uma implementa¢do mais sustentavel das mudangas.

A luz desse quadro de referéncia, a proxima segao trata da metodologia adotada no estu-
do de caso do NPJ/FDR.

2 METODOLOGIA: NATUREZA E ESTRATEGIA DE UMA PESQUISA COLABORATIVA

Na elaboragao do trabalho do NPJ/FDR, deve-se assinalar que a opgao pelo estudo de caso
mostrou-se adequada a pesquisa avaliativa, pois, dentre outros motivos, favoreceu o estabe-
lecimento de vinculos causais em uma situagao da vida real, alem de permitir a obtengao
de dados em um contexto de aprofundamento do fenomeno focalizado (YIN, 2005).

O esquema de avaliagdo apreciativa do NP]/FDR foi elaborado com base no modelo de
5-D (em inglés-portugués: 1-D Definition/Defini¢do, 2-D Discovery/Descoberta, 3-D
Dream/Sonho, 4-D Design/Planejamento, 5-D Destiny/Destino), que pode ser visualizado
na Figura 1. O processo comega pela definigao do que sera feito no trabalho, de acordo com
protocolo da pesquisa, avanga pela descoberta acerca dos pontos fortes do sistema organi-
zacional, envereda pela visualizagao das possibilidades de futuro, seguida pela formulagao
de proposi¢des provocativas e busca de sustentabilidade dos planos tragados para coloca-las

em pratica, junto com apoios e recursos a serem mobilizados para a sustentabilidade do que

ira ser (BUSHE; KASSAM, 2005; COOPERRIDER; WHITNEY; STAVROS, 2009).
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FIGURA | — MODELO DE §-D APLICADO AO ESTUDO DO NPJ/FDR

1-D s 2-D
Definicao Descoberta
(Definition) (Discovery)

TOPICO
AFIRMATIVO

5-D 3-D
Destino Sonho
(Destiny) (Dream)

< w0
Planejamento
(Design)

Fonte: adaptado de Cooperrider, Whitney e Stavros (2009).

Os autores entendem que o modelo de 5-D ¢ compreensivo, composto por fases que se
conectam, embora sem linearidade, tendo ao centro um topico afirmativo, que representa
o eixo do processo da avaliagao apreciativa, em torno dele giram as a¢bes projetadas no
protocolo de pesquisa, direcionadas ao que se pretende estudar (COOPERRIDER; WHIT-
NEY; STAVROS, 2009). As vezes, torna-se necessario adotar prioridades, estrategias de
mediagao de contflitos, replanejar agoes e construir consenso (MacCOY, 2014), consideran-
do que, geralmente, isto implica em superar o desafio ao status quo estabelecido.

No estudo do NPJ/FDR, o modelo de 5-D foi aplicado de forma conjunta: reuniu
pesquisadores e pessoal envolvido seguindo o formato de pesquisa colaborativa (OKADA,
2009; CORNWALL; JEWKES, 1995). Neste particular, Cooperrider e Srivastva (2009)
sugerem que se junte teoria, método e agao formando um todo que se integra simultanea-
mente, tanto a coleta como a analise dos dados obtidos por diferentes meios, como ocor-

reu neste caso: a) consulta a documentos referentes a dinamica funcional do NP]J/FDR;
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b) formagao de um grupo colaborativo para participar das oficinas do ciclo de 5-D; e c)
realizagdo de entrevistas apreciativas.

Um roteiro (nao estruturado) de perguntas apreciativas foi adotado para as oficinas e
para as entrevistas (gravadas e transcritas), junto com anotag¢oes de campo e registros dos
eventos da pesquisa. E interessante assinalar que, sob o angulo ontologico, nao existe uma
unica verdade interpretativa, posto que este tipo de avaliacdo se apoia em diferentes pon-
tos de vista para se entender o fenomeno, erigido por meio de distintos processos de obser-
vagao, conhecimento, opinides, interpretagdes e experiéncias de pessoas (HENNING;
VAN RESBURG; SMIT, 2004).

Os dados podem refletir atitudes, percepgdes e significados encontrados nas observa-
¢Oes, entrevistas, historias, conversas positivas e desejos externados pelos participantes.
Note-se que, na IA, por esséncia alinhada ao construtivismo, nao se busca um método per-
feito e acabado para dar sentido aos dados levantados, o que encoraja fazer adaptagdes e
interpretagdes que digam respeito as peculiaridades do estudo (COOPERRIDER; WHIT-
NEY; STAVROS, 2009).

Para sistematizar o material obtido, entendeu-se que cada “D” poderia ser considerado
uma categoria tematica de analise, cada qual com contetdos associados ao significado que
lhes ¢ intrinseco, de acordo com o ciclo apreciativo aplicado ao caso do NPD/FDR. Neste

particular, sabe-se que, como explicam Cooperrider, Whitney e Stavros (2009, p. 132),

[...] os dados podem ser reduzidos e exibidos em diagramas, cartazes, tabelas, figuras,
livros de historias, boletins informativos e outros recursos visuais. A busca por um
metodo perfeito para extrair sentido dos dados nao ¢ importante. Nao existe uma tnica

forma correta de analisar os dados.

Assim sendo, respeitando-se o formato dado aos achados, estes foram compartilhados
e validados junto com os participantes da pesquisa, que puderam aprender sobre si e seu tra-
balho. Essa forma epistemologica e reflexiva contribuiu para que a metodologia proposta
fosse bem-sucedida e implementada contando com o pessoal envolvido, inclusive os oriundos
de orgaos externos que estao instalados na estrutura fisica do NPJ/FDR em decorréncia de
convénios firmados entre estes e a UFPE, como ja mencionado na Introdugao deste artigo.

Ressalta-se que foi considerado relevante pensar como fundamental a relagao do NPJ/
FDR com a sociedade, posto que pesa em seu papel a retribui¢ao do curso de Direito a
comunidade que o cerca, para atender as suas necessidades legais basicas, sem esquecer o
quanto as praticas juridicas enriquecem a formagao humana e social, essenciais para o aluno.

Bloom et al. (2013) recomendam que se deve dar atengao ao plano institucional, sob o
argumento de que ¢ importante para os individuos se situarem no melhor do contexto orga-
nizacional, at¢ mesmo para que possam se sentir orgulhosos de sua ligagao profissional. Para

os autores, em ambientes educacionais, ¢ importante ter em mente como saber modelar
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e enfatizar o reconhecimento dos pontos fortes de individuos e grupos na organizagao. Essa
abordagem também pode contribuir para melhorar as interagées do pessoal académico
com estudantes e outros interessados em um estudo como o que se realizou junto ao NPJ/
FDR, cujos resultados sdo objeto da proxima se¢ao.

3 DISCUSSAO E RESULTADOS: APLICACAO DO MODELO DE 5-D NO NPJ/FDR

O modelo de 5-D serviu para que se criasse um passo a passo referente a cada um dos “D”,
constituindo este o caminho percorrido, de modo coordenado e interdependente, sem rigi-
dez quanto ao seu cumprimento na integra, pois logo se percebeu que ajustes poderiam
ser feitos no proprio momento de sua aplicagao.

3.1 DEFINICAO (1-D): PROTOCOLO DE PESQUISA E ESCOLHA DO TOPICO AFIRMATIVO

A primeira etapa do ciclo de 5-D ¢ denominada Defini¢ao (1-D) e representa o inicio da pes-
quisa. O seu teor foi bem recebido pela dire¢ao do 6rgao, que apoiou a constituicao do grupo
colaborativo, formado por sete participantes, assinalados no Quadro 2, conforme seu vinculo
institucional junto ao NP]J/FDR e a indicagao sobre a melhor razao para que cada um viesse
a dele fazer parte (o compromisso de preservar a identidade de cada um foi firmado).

QUADRO 2 — GRUPO FORMADO PARA A PESQUISA COLABORATIVA

POSICAO AREA ORGANIZACIONAL MELHOR RAZAO PARA 0 CONVITE DE
INGRESSO NA EQUIPE

TECNICO JUDICIARIO JUSTICA FEDERAL RESPONSAVEL PELO POSTO AVANCADO DA
JUSTICA FEDERAL - SETOR DE ATERMACAQ
DO JUIZADO ESPECIAL, NO NPJ. EGRESSO
DO CURSO DE DIREITO.

DISCENTE - CURSA ATUALMENTE AS DISCIPLINAS
PRATICA JUDICIARIA E CONCILIACAO,
MEDIACAOQ E ARBITRAGEM. JA CURSOU
ADISCIPLINA SIMULACAO.

DISCENTE - CURSA A DISCIPLINA PRATICA JUDICIARIA.
JACURSOU AS DISCIPLINAS SIMULACAQ E
CONCILIACAO, MEDIACAO E ARBITRAGEM.
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TECNICO ADMINISTRATIVO NPJ/FDR TRABALHA NO NPJ DESDE 2001.
EM EDUCACAO

TECNICO ADMINISTRATIVO NPJ/FDR TRABALHA NO NPJ DESDE 2003.
EM EDUCACAO

TECNICO ADMINISTRATIVO NPJ/FDR TRABALHA NO NPJ DESDE 2014.
EM EDUCACAO

TECNICO ADMINISTRATIVO NPJ/FDR TRABALHA NO NPJ DESDE 2000 E
EM EDUCACAOQ E RESPONSAVEL PELA CONDUCAO
DA PESQUISA.

Fonte: elaboragao propria com base nos dados da pesquisa.

Com este grupo colaborativo se estabeleceu o protocolo do trabalho, que incluiu a
apresentagao do enfoque teorico e empirico do modelo de 5-D e dos objetivos da avaliagao
apreciativa e suas particularidades. Quatro encontros foram realizados nos meses de abril,
maio e junho de 2015, e no primeiro deles, apos discussao sobre o assunto, teve lugar a
escolha do topico afirmativo que se tornou o eixo central da pesquisa: “O NP] como faci-
litador na formacao pratica dos discentes do Curso de Direito da FDR, promovendo o

ensino, a pesquisa e a extensao”. Assim sendo, o ciclo prosseguiu rumo ao 2-D.

3.2 DESCOBERTA (2-D): 0 QUE HA DE MELHOR NO NPJ/FDR

A etapa do 2-D, ou seja, a busca do que ha de melhor, comegou com a realizagdo de uma
oficina apreciativa, na qual os participantes foram convidados a refletir sobre: a) si mesmos
e seu desempenho, voltado para a obtenc¢ao de bons resultados; b) os pontos fortes a serem
destacados; ¢) as experiéncias exitosas e impressdes que ficaram marcadas nas memorias
dos envolvidos; e d) o papel que desempenha o NP]/FDR no contexto da indissociabilidade
entre ensino, pesquisa e extensao.

Para melhor situar a discussao, um dos membros do grupo apontou como exemplo a
posi¢ao do NPJ/FDR na articulagao da universidade com a sociedade, tendo se observado
que sua propria agao institucional se estabelece em conjunto com parceiros vitais para o
cumprimento da missao que lhe ¢ confiada. A inser¢ao do NPJ/FDR e a do proprio curso
de Direito na ambiéncia social tambem foi debatida, ante a for¢a que exerce na formagao
académica e profissional dos estudantes de Direito, ao compor o eixo das disciplinas pra-

ticas, previstas na Portaria n. 1.886/1994.
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Conforme orientagao adotada pelo proprio grupo, a etapa do 2-D atribuiu mais rele-
vancia a analise da atuagao do NPJ/FDR como agente de formagao pratica dos discentes
e na promoc¢ao do ensino, pesquisa e extensao, sendo este o apice da descoberta (2-D).
Consequentemente, foi dada maior atengdo e espago a este contetdo, em face das respos-
tas do grupo ao questionamento sobre o que ha de melhor no NPJ/FDR. Os resultados
foram alinhados tomando como base as quatro perspectivas eleitas pelos participantes no
decorrer desse processo, as quais devem ser vistas de forma integrada, como disposto nos
quadrantes da Figura 2, em que se procura expressar uma forma de articulagao simbio-
tica entre os assuntos debatidos pelo grupo colaborativo e que revelam a convergéncia

das respostas com o tépico afirmativo da pesquisa.
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FIGURA 2 — O QUE HA DE MELHOR NO NPJ/FDR EM QUATRO PERSPECTIVAS INTEGRADAS

0S SEUS PONTOS FORTES

P0OSICAQ ESTRATEGICA COMO ELO ENTRE
A UNIVERSIDADE E A SOCIEDADE;

PAPEL ESTRATEGICO JUNTO A
DEFENSORIA PUBLICA DO ESTADO,
A JUsTICA FEDERAL E A CAMARA DE
CONCILIACAO, MEDIACAO E
ARBITRAGEM (CCMA);

ENFASE DADA AO EIXO PRATICO NA
IMPLANTACAO DO NOVO CURRICULO DO
CURSO DE DIREITO;

BOM DESEMPENHO DOS SERVIDORES
TECNICO-ADMINISTRATIVOS NAS
ATRIBUICOES PARA AS QUAIS SAO
DESIGNADOS.

0 QUE MAIS SE VALORIZAEM
SEU FUNCIONAMENTO

O BOM ATENDIMENTO AO PUBLICO;

: A PROMOCAO JUNTO AOS DISCENTES DO
PAPEL SOCIAL DA PRATICA JURIDICA, COM
OFERTA DE ESTAGIO NO PROPRIO NPJ,
AO LADO DO SEU ACOMPANHAMENTO
JUNTO A0S ORGAOS CONVENIADOS COM A
UFPE. Os ESTAGIOS FEITOS PELOS
ALUNOS COLABORAM PARA 0 SUCESSO
DO DESEMPENHO DA PRATICA JURIDICA;

: AS PARCERIAS (CONVENIOS), 0S
SERVICOS PRESTADOS A POPULACAO
ALIADOS A PRATICA JURIDICA;

: A OPORTUNIDADE DE CONECTAR O

CONHECIMENTO TEORICO DA GRADUACAOQ
COM 0OS PROBLEMAS REAIS DA
SOCIEDADE.

FGV DIREITO SP

A SUA ATUACAO COMO AGENTE DE FORMACAO PRATICA
DOS DISCENTES E NA PROMOCAO DO ENSINO, PESQUISA
E EXTENSAO

FORTE NA INTERACAO DO ALUNO COM A SOCIEDADE. NA MEDIDA EM QUE SE
APRIMORA 0 ENSINO, HA UMA PRESTACAO DE SERVICOS COM MAIS QUALIDADE;

: SIGNIFICATIVA, POREM, A INFRAESTRUTURA AINDA DEIXA A DESEJAR;

POSITIVA NA PROMOCAO DO ENSINO, PESQUISA E EXTENSAO;

FACILITADOR DA PRATICA POR SUA VOCACAO DE GERENCIADOR DOS ESTAGIOS
E DISCIPLINADOR DOS INTERESSES DA INSTITUICAO DE ENSINO E DOS ORGAOS
DE ESTAGIOS;

INTERESSANTE PODER PROPORCIONAR 0 ESTAGIO CURRICULAR COM
ATENDIMENTO AO PUBLICO;

CUMPRE BEM SEU PAPEL, ENTRETANTO, EM TODAS AS AREAS AINDA HA MUITO
POR FAZER. NOVAS METODOLOGIAS DE ENSINO E PESQUISA PODERIAM SER
IMPLANTADAS. ABERTURA DE NOVAS FRENTES [SERVICOS] A SEREM EXPLORADAS
E OFERECIDAS AQ PUBLICO;

UTIL, SOBRETUDO PARA 0S ALUNOS QUE NAO TIVERAM OPORTUNIDADE DE
ESTAGIAR. ELE E EXTREMAMENTE IMPORTANTE COMO DISTRIBUIDOR DOS
CONHECIMENTOS PRODUZIDOS NA FACULDADE AOS PROBLEMAS DAS PESSOAS
NA SOCIEDADE.

AS EXPERIENCIAS EXITOSAS

: AS AULAS REFERENTES A0S TEMAS DA CONCILIACAO, MEDIACAQ E ARBITRAGEM

(FALA DE UM ALUNO):

: ALEM DAS EXPERIENCIAS PARTICULARES ADQUIRIDAS, A AJUDA AS PESSOAS

CARENTES ME FAZ FELIZ (FALA DE UM ALUNO];

: VER 0 BRILHO NOS OLHOS DE ALGUNS ALUNOS AQ PASSAR PELA EXPERIENCIA DE

ATENDER PESSOAS CARENTES JUNTO A DEFENSORIA PUBLICA;

: A COMUNICACAO COM DISCENTES E DOCENTES FICOU MAIS AGIL QUANDO FORAM

CRIADOS EMAILS E FACEBOOK PARA O NPJ;

: A ADMISSAQ DE DOCENTES LIGADOS, PRIORITARIAMENTE, AO NPJ, 0CASIONOU

UM MELHOR DESEMPENHO;

O ENGAJAMENTO DOS ALUNOS NA REFORMULACAO DA GRADE CURRICULAR,
PROPORCIONANDO A INCLUSAO DAS DISCIPLINAS RELACIONADAS A0 NPJ;

: ACRIACAO DA CCMA E A REESTRUTURACAO DOS ESPACOS Fisicos Do NPJ.

Fonte: elaboragao propria com base nos dados da pesquisa.
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Nao obstante os aspectos positivos abordados, houve uma preocupagao objetiva com
a introdugao de melhorias na infraestrutura fisica e as frentes que o NPJ/FDR deve abrir
para explorar o potencial existente, bem como com os metodos de trabalho que podem
ser utilizados em prol tanto do ensino como da pesquisa. Sempre pensando naquilo que
pode ser revertido para a sociedade.

Semelhante senso critico foi utilizado para fazer uma conexao com as experiéncias
exitosas vivenciadas no cotidiano e que formam a trajetoria NPJ/FDR, constituida pela sim-
plicidade que cerca as pequenas coisas, que tém valor porque foram consideradas como
elemento basico da motivac¢ao dos participantes do trabalho la realizado. A etapa do 2-D
teve tambeém um momento de descontragao, influenciado pelos sentimentos e emogdoes
atlorados ao serem relembrados fatos, eventos e situagdes prazerosas na realizagao de ati-
vidades desenvolvidas pelos que fazem parte do NPJ/FDR.

Essas questoes ensejaram o exercicio de olhar para dentro e para fora do NP]J/FDR,
trazendo a tona os componentes que contribuem para a obtengao de seus resultados. A
visao do NPJ/FDR como um agente capaz de se destacar perante o publico que atende e
de com ele interagir foi constantemente ressaltada. Sendo assim, esforgos devem ser
envidados para se incentivar o trabalho que o NP]J/FDR realiza perante a sociedade.

A coleta de dados no ambito do 2-D contou, ainda, com nove entrevistas que foram rea-
lizadas com quatro ex-coordenadores que passaram pelo NP]/FDR e o que atualmente estao
na sua coordenagio,? duas servidoras que hoje sio ex-integrantes® do NPJ/FDR, além do
representante da Justica Federal (que também participou das oficinas) e do representante da
Defensoria Publica Estadual. Para tanto, foi elaborado um roteiro bem proximo ao que foi
utilizado na oficina realizada com o grupo colaborativo, tendo as perguntas sido gravadas e
validadas pelos entrevistados, que foram identificados por codigos alfanumericos.

A cada entrevistado foi solicitado fazer uma apreciagao das questdes que giram em
torno do topico afirmativo da pesquisa. Como critério para a tabulagdo dos dados, esco-
lheu-se as trés principais respostas dadas ao que foi destacado como de maior valor atri-
buido ao que ha de melhor no funcionamento do NPJ/FDR.

De acordo com a frequéncia obtida nas respostas, chegou-se ao seguinte resultado, pela
ordem: a) as oportunidades de crescimento profissional e aprendizado oferecidas aos alu-

nos; b) o empenho e o interesse demonstrados pelos servidores técnico-administrativos;

3 O coordenador 1 atuou de janeiro de 2000 a fevereiro de 2001; o coordenador 2, de margo de 2001 a julho
de 2003; o coordenador 3, de setembro de 2004 a fevereiro de 2009; o coordenador 4, de marco de 2009
a agosto de 2014 e o coordenador 5 atua desde setembro de 2014. No periodo de agosto de 2003 a agosto
de 2004, o NPJ foi coordenado por uma docente que ja se aposentou da UFPE.

4  Participantes da implantagao do NPJ], em 2000, que depois foram remanejados para outros setores da FDR.
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e ¢) a dedicagdo e o compromisso do corpo docente. Para a apresentagao de tais achados
foi elaborado o Grafico 1, de modo a dar maior visibilidade aos trés topicos que mereceram

0 destaque dos entrevistados.

GRAFICO 1 — DISTRIBUI(;AO PERCENTUAL DAS TRES PRINCIPAIS RESPOSTAS DADAS
SOBRE O QUE CADA ENTREVISTADO MAIS VALORIZAVA NO FUNCIONAMENTO DO

NP]/FDR

Trés respostas
com conteldos
afins com o
tépiccﬂ

18%

23%

| Dez respostas

Quatro respostas com conteudos
com conteudos afins com o
afins com o topico 1
topico 3

TOPICO 1 - Maiores oportunidades de crescimento profissional
e aprendizado oferecidas aos alunos

TOPICO 2 - Empenho e interesse demonstrados pelos servidores
técnico-administrativos

TOPICO 3 - Dedicacao e compromisso do corpo docente
Fonte: elaboragao propria com base nos dados da pesquisa.

Por ser oportuno, cabe ainda dizer que um assunto foi comum na visao dos entrevista-
dos: o reconhecimento de que no NPJ/FDR se procura, com bastante intensidade, promo-
ver o cultivo de uma cultura de paz, no preparo dos discentes para lidar com contlitos entre
as pessoas e o foco em sua resolugdo, a partir dos meios extrajudiciais (conciliagao, arbitra-
gem e mediagao), em um contexto de aumento da violéncia, como acontece na atualidade.
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Outro ponto a ser salientado na fala dos entrevistados diz respeito ao peso dado ao
espirito de harmonia e dedicagao dos servidores tecnico-administrativos que existe no dia
a dia do funcionamento do NPJ/FDR. Nao menos importante também foi a referéncia
de que se deve buscar obter maior compromisso por parte do corpo docente, para alem
da carga horaria das disciplinas, com seu envolvimento em projetos do NPJ/FDR, tema este
que explica a proposicao de, futuramente, ser criado um quadro exclusivo de professores
para dar maior sustentabilidade ao seu funcionamento, afora a questao motivacional que
isto encerra.

Para isto, foi sugerido incentivar a admissao de docentes-orientadores com disponibi-
lidade para a pratica advocaticia e maior dedicagao ao NPJ/FDR, paralelamente ao apri-
moramento das metodologias e didaticas de ensino, pesquisa e extensao.

Da mesma forma que ocorreu com o grupo colaborativo, solicitou-se aos entrevistados
pensar em uma linha do tempo que envolvesse o passado e o presente de cada um em sua rela-
¢ao com o NPJ/FDR, a fim de refletir sobre a experiéncia vivenciada pelos coordenadores.

O testemunho do primeiro coordenador discorre sobre como foi gratificante seu tra-
balho na implantagao do NPJ/FDR:

Participar da implantagdo do NPJ foi muito gratificante, uma experiéncia espléndida. A implantagao
se deu em cumprimento da lei que alterou o curriculo escolar para o curso de Direito, exigindo que
as escolas implantassem o NPJ, no sentido de propiciar aos alunos um curso ndo so de conhecimento
teorico, mas pratico do ensino do Direito. Ao mesmo tempo, privilegiou o acesso do aluno,
aproximando-o da sociedade carente. A pratica gratuita modjﬁcou a visdo do curso de Direito, bem
como o ensino de disciplinas voltadas a dirimir cozgﬂz'tos, de modo extrajudiciais pela Camara de

Conciliagao, Mediagao e Arbitragem (Coordenador F1).

Outro adjetivo empregado pelos coordenadores para definir suas experiéncias foi o
termo “enriquecedoras”, em associagao as conquistas gradualmente alcangadas na forma-
¢ao de competéncias do ensino/extensao ministrados no NPJ/FDR. Tomou-se como exem-
plo o fato de os alunos passarem a ter acesso “a um estagio qualitativo e contato direto com
as demandas sociais, em particular nas dreas do Direito de Familia” (Coordenador F1).

Entretanto, nao foi esquecida a fase de superagao de desafios, tais como “a falta de recur-
sos e a ausencia de apoio do campus para a implantagao da estrutura ideal para o desenvolvimento das
praticas simuladas e/ou reais” (Coordenador F2). Um dos relatos descreve a luta do coordena-

dor para vencer o patamar inicial vivido pelo NPJ/FDR ha mais de uma decada atras:

Fui coordenador do NP|/FDR no periodo de setembro /2004 afevereiro /2009. Na ocasiao, vivia

solicitando prqfessores exclusivos para as disciph'nas oferecidas no Nucleo. Havia a disciph'na
denominada indevidamente por Simulagdo (aulas teoricas de pratica processual civil, penal e

trabalhista), Pratica Judicidria e Arbitragem. Nas duas primeiras, os alunos ndo aprendiam o
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suficiente. Reclamavam constantemente da operacionaliza¢do inadequada, alem da auséncia
dos prqfessores. Na pratica judicidria, procurava supervisionar a atuagao dos alunos, junto a
Defensoria Publica, nos polos da Regido Metropolitana do Recife e no prédio do proprio Nucleo.
Neste ambiente, os alunos recebiam a comunidade e preparavam a Peticdo Inicial pertinente ao
caso apresentado. Dai, repassavam para os dgfensores publicos, os quais analisavam o texto e, em
sequida, chancelavam ou orientavam a uma nova redagao. Com o texto final, 0s dg‘énsores assinavam
e levavam a referida peti¢do para ser distribuida no forum. Isso me angustiava muito, pois os alunos
ficavam restritos a reproduzir a peti¢do inicial e ndo havia espago para eles distribuirem a peca

noférum, bem como acompanhar o caso (Coordenador F2).

O contraponto se institui com o balango das atividades feitas pelo atual coordenador
do NPJ/FDR, que avalia de forma positiva, mas tambem critica, as realizagoes alcangadas

a0 longo de sua trajetoria historica:

Tivemos a oportunidade de aperfeicoar o funcionamento do NP|/FDR e de implementar algumas
novidades importantes, como: 1) o NUCMA — Nucleo de Conciliagao, Mediagao e Arbitragem;
2) as alteragoes na grade curricular (com a criagdo de trés disciplinas separadas para Pratica Civil,
Penal e Trabalhista); o incremento da carga horaria de Pratica Civil para 60h, ao lado da inclusao
dessas disciplinas na grade no mesmo hordrio em que o aluno estuda; 3) a reestruturagdo do espago
fisico do NPJ;4) a ampliagdo do convénio de estdgio voluntdrio com a Defensoria Publica do Estado
de Pernambuco; 5) a renovagao do convenio com a Justica Federal de Pernambuco; e 6) a assinatura
de convenio com a Procuradoria-Geral do Estado de Pernambuco, para estagio preferencial para

estudantes oriundos de escolas publicas, dentre outras (Coordenador F5).

A visdo de futuro do NP]J/FDR, externada tanto pelo seu atual coordenador como pelos
seus antecessores, projeta ideias acerca da “criagdo de um escritério modelo (clinica juridica)
nas diversas especialidades, com a atuagdo dos alunos prestada diretamente a sociedade e com assis-
tencia de professores advogados” (Coordenador F4), e até mesmo a proposta de “um quadro exclu-
sivo de docentes alocados no Nucleo”. Alias, este ¢ um desejo acalentado desde seus primordios,
assim como sdo as demandas por melhoria da infraestrutura de pessoal e material.

O atual coordenador tambem levantou o aspecto financeiro que esta implicito nesta
discussao, posto que assinalou haver caréncia de fungdes gratificadas, em contraste com as
que sao encontradas nos departamentos do CC]J, ao qual o NP]J/FDR ¢ vinculado (Coor-
denador F5).

Estes momentos foram entremeados por uma certa tensdo, pois o topico ensejou o
contato com assuntos pessoais e profissionais dos entrevistados, cujas impressées colabo-
raram para repensar o que houve no passado e no presente do NPJ/FDR, além de ajudar
a fazer correlagao com o que foi debatido nas oficinas apreciativas, no contexto de uma rela-

¢ao tempo/espago que foi se criando em ambas as interfaces da coleta de dados.
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Assim, a pesquisa ofereceu a oportunidade de se conhecer multiplas realidades em torno
de um mesmo fenomeno, de acordo com a apreciagao feita pelos entrevistados e a dos inte-
grantes das oficinas apreciativas. A interpretagao dos dados permitiu verificar como foi
pertinente avaliar a percepgao do pessoal envolvido na pesquisa, o que implicou a leitura
e releitura do material obtido, para melhor entender os pressupostos norteadores do fun-
cionamento do NPJ/FDR, e das questoes fundamentais que foram sendo enunciadas na
descoberta (2-D).

Muitas delas nao chegaram a ser transpostas diretamente para este artigo (por ques-
tao de espago), mas muito contribuiram para dar corpo a avaliagao apreciativa, que ¢ cons-
tituida por diferentes vozes e descobertas, as quais informam o processo de construgao da
realidade e do compartilhamento dos dados, submetidos a validagao pelos participantes,
conforme foi pactuado no protocolo da pesquisa.

O respeito as semelhangas e diferengas encontradas nas visdes dos participantes cons-
tituiu o ponto alto desta fase, sabendo-se que se trata dos valores de cada um e que expres-
savam suas manifestagdes, serviram como uma forma de aprendizado das ligoes do melhor
do passado e do presente, principalmente porque forneciam subsidios acerca da necessi-
dade de introduzir melhorias para que o futuro pudesse ser viabilizado, como proposto
no 3-D.

3-3 SONHO (3-D): AS POSSIBILIDADES DE FUTURO
A oficina do 3-D, levada adiante com os participantes do grupo colaborativo teve como pro-
posito imaginar um futuro promissor para o NPJ/FDR, enfatizando tematicas que se entre-
cruzaram, tais como: a) a promog¢ao das melhores praticas ligadas a indissociabilidade do
ensino, pesquisa e extensao; b) a contribui¢gao que cada participante poderia dar para que o
NP]J/FDR tenha uma adequada atuagao; e c) que melhorias e inovagdes podem ser sugeridas.

Nesta etapa, mais uma vez, as tematicas tambeém foram associadas ao topico afirmativo
da pesquisa, que procura situar o NPJ/FDR no contexto da indissociabilidade do ensino,
pesquisa e extensao. Para tanto, na medida em que as ideias iam surgindo, seguindo o para-
digma positivo, os resultados foram sendo projetados como um circulo virtuoso, delinea-
do como uma espiral (ver Figura 3).

As respostas foram sendo postas como elos de uma cadeia de praticas positivas em que
uma iniciativa (na atividade de ensino, por exemplo) deveria favorecer ou reforgar as outras
(atividade de pesquisa/extensao), de modo que as partes pudessem (e devessem) desen-

cadear novos eventos a elas conectados, do que resultou a Figura 3.
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FIGURA 3 — NPJ/FDR NO CONTEXTO DA INDISSOCIABILIDADE DO ENSINO,
PESQUISA E EXTENSAO
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Fonte: dados da Oficina Apreciativa.

Em meio a esse clima de trabalho, deu-se continuidade a discussao acerca das contribui-
¢oes dos participantes para que o NPJ/FDR tenha uma atua¢ao mais adequada. O grupo con-
siderou que a pesquisa estava oferecendo uma oportunidade para se aumentar o comprome-
timento com o NP]J/FDR, bem como para discorrer sobre seu papel junto a sociedade.

O entendimento, entretanto, levou a observagao de que o primeiro passo deveria ser a
sua divulgagao no proprio meio académico da UFPE, ao lado da busca de maior oferta de
servigos a populagao carente. Na ocasiao, falou-se nao apenas do cumprimento de obriga-
¢oes e do zelo de todos em face das atividades que lhes cabe desempenhar no NP]J/FDR,
mas também da abertura de seus integrantes para novas técnicas e tecnologias que auxiliem

no desenvolvimento do trabalho de cada um.
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Com estes dados, pode-se reunir elementos para dar andamento ao 4-D, em fungao
do qual se tornou possivel pensar acerca da formulagao de um foco estrategico voltado para

a apresentagao de proposi¢des provocativas sustentaveis em relagdo ao bom funciona-
mento do NP]J/FDR.

3-4 PLANEJAMENTO (4-D): PROPOSICAO PROVOCATIVA

Na oficina do 4-D, devido a natureza do tema colocado em pauta, foi dada énfase aos aspec-
tos pedagogicos e administrativos que norteiam o funcionamento do NP]J/FDR, como
forma de fomentar o surgimento de proposi¢des provocativas no seio do grupo, a quem se
solicitou evocar frases de natureza afirmativa, desafiadora e plausivel de realiza¢ao. Para
tanto, os participantes foram convidados a propor medidas e agdes capazes de garantir sua
viabilidade, como exposto no Quadro 3.

QUADRO 3 — PROPOSI(;AO PROVOCATIVA: MEDIDAS E ACOES SUGERIDAS

PROPOSICAO PROVOCATIVA

0 NPJ/FDR DEVE SER CONSIDERADO PROATIVO POR TODOS EM SUA ATUACAO NA FORMACAO PRATICA DOS
DISCENTES, PELA PROMOCAO DA INDISSOCIABILIDADE ENTRE 0 ENSINO, PESQUISA E EXTENSAO, ALEM DE SE
DESTACAR NO APOIO DADO A0 DESENVOLVIMENTO DAS COMPETENCIAS E HABILIDADES DO ALUNO NA
APLICACAO DO SABER JURIDICO.

MEDIDAS E ACOES SUGERIDAS

FORMAR UMA EQUIPE DE ALUNOS RECEM-FORMADOS E INSCRITOS NA OAB PARA ATUAR VOLUNTARIAMENTE
NAS ATIVIDADES PRATICAS DO NPJ/FDR, EXERCENDO A FUNCAO DE ADVOGADO-TUTOR;

PROMOVER A ASSISTENCIA GRATUITA A SOCIEDADE POR MEIO DE CONSULTORIA E ASSESSORIA JURIDICA;

LUTAR PELA ADMISSAO DE DOCENTES EXCLUSIVOS PERMANENTES OU SUBSTITUTOS (NA CONDICAO DE
ADVOGADOS) PARA ATUAREM NO NPJ/FDR, 0S QUAIS, ALEM DE SEREM RESPONSAVEIS PELAS AULAS PRATICAS,
SEJAM TAMBEM 0S ORIENTADORES DOS DISCENTES;

PROMOVER E DIVULGAR MAIS, NO AMBITO DA FDR, O PAPEL QUE O NPJ EXERCE NA FORMACAQ PRATICA DO ALUNO;

BUSCAR MELHORIAS PARA A INFRAESTRUTURA DO NPJ/FDR, CRIANDO SALAS ESPECIFICAS NAS AREAS DO
DIREITO, PRINCIPALMENTE EM RELACAO AS AREAS CIVEL, PENAL E TRABALHISTA, ALEM DE UM SETOR DE TRIAGEM;
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LIMITAR O NUMERO DE ALUNOS POR SALA DE AULA, PARA LHES OFERECER ATENDIMENTO MAIS PERSONALIZADO;

ARTICULAR 0S PARCEIROS INSTITUCIONAIS PARA QUE O ATENDIMENTO AQ PUBLICO POSSA SER DIARIO E NOS
TRES TURNOS (MANHA, TARDE E NOITE);

PROMOVER COM FREQUENCIA OFICINAS E SIMPOSIOS SOBRE 0S DIVERSOS TEMAS DO DIREITO;

LUTAR PARA QUE 0 NPJ/FDR POSSA ASCENDER A CONDICAQ DE UM DEPARTAMENTO DA FDR, PARA QUE
POSSUA AUTONOMIA DE ACAO;

REALIZAR REUNIOES TRIMESTRAIS SOBRE 0 FUNCIONAMENTO DO NPJ/FDR, PARA FINS DE AVALIACAO E
ACOMPANHAMENTO SISTEMATICO DOS RESULTADOS OBTIDOS.

Fonte: dados da Oficina Apreciativa.

Diante das contribuigées que surgiram, o grupo colaborativo assumiu o compromisso de
buscar apoio para a implementagao das medidas e a¢6es sugeridas, de modo que o NPJ/FDR
possa contar com as condigées necessarias para atuar satisfatoriamente e desempenhar bem

suas atividades, chegando ao destino para ele tragado.

3.5 DESTINO (5-D): BUSCA DE SUSTENTABILIDADE PARA O NPJ/FDR

A discussao sobre como dar sustentabilidade a proposi¢ao provocativa estabelecida pelo grupo
colaborativo levou ao consenso acerca da necessidade de elaborar um Plano de A¢ao para que
o NPJ/FDR, em termos institucionais e académicos, possa cumprir a sua missao nos proxi-
mos anos.

Neste sentido, considerou-se primordial o envolvimento de todos, gestores, professores,
alunos e técnico-administrativos, em torno da captagao de recursos financeiros e materiais
para que essas ideias tenham como ser implementadas, inclusive contando com a propria dis-
ponibilidade do grupo colaborativo para levar o projeto adiante.

Com esse proposito, uma agenda de trabalho foi estabelecida, denotando que o ciclo de
5-D esta e permanecera ativo ante os compromissos para dar andamento ao trabalho iniciado
junto com os participantes desta avaliagao apreciativa. A proxima segao encerra o trabalho

com as conclusoes alcancgadas.

CONCLUSAO

Neste trabalho, a avaliagao apreciativa do NPJ/FDR seguiu o caminho participativo e
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inclusivo, de que resultou a unido das partes interessadas e a adesao ao trabalho realizado,
de modo que novas ideias foram atlorando com o conhecimento adquirido acerca do pro-
cesso em desenvolvimento. O estudo mostrou que conversas e dialogos ajudaram a facilitar
a apreciagao e a criagado de uma imagem comum identificada com a organizagao.

Ao longo do ciclo apreciativo, o foco na melhoria funcionou como um estimulo para que
se introduzisse um espirito de mudanga organizacional, expresso nas falas e nas demons-
tragoes de vontade e compromisso, para levar adiante os resultados advindos da descrigao
de experiéncias e das praticas positivas, expostos de modo critico e analitico pelos parti-
cipantes do grupo colaborativo, bem como dos entrevistados.

Um dos pontos a destacar diz respeito a prevaléncia da indissociabilidade do ensino,
pesquisa e extensao no NPJ/FDR, como eixo central, em um ambiente que permitiu obser-
var o respeito e o sentimento de pertencer a instituigao. Isto foi demonstrado na escolha do
topico afirmativo e as consequentes associagoes estabelecidas com cada “D”, etapa apos etapa
da avaliagao apreciativa, com destaque para o circulo virtuoso desenhado como uma meta-
fora dos sonhos dos participantes da pesquisa.

A analise desses dados evidencia existir grandes potencialidades a serem exploradas,
que fortalecam o papel institucional que cabe ao NPJ/FDR de exercer a promogao do ensino,
a pesquisa e a extensao, a fim de proporcionar aos seus discentes uma pratica juridica con-
cernente com o que dele se espera na atualidade. Em particular, chama-se a atengao para as
forgas internas de que dispoe para impulsionar suas agoes, afora as parcerias construidas e
implementadas mediante convénios firmados com orgaos publicos, que juntos respaldam
a ambiéncia positiva requerida para sua institucionalizagao.

Entretanto, torna-se necessario assinalar que muito ha para ser feito e aperfeigoado. Foi
percebido e avaliado, que, apesar de o NPJ/FDR possuir mais de 15 anos de funcionamen-
to, ainda nao alcangou o grau de maturidade requerido pela proposi¢ao provocativa elabo-
rada ao final do ciclo apreciativo levado a efeito, principalmente levando em conta as medidas
e agoes sugeridas pelos membros da pesquisa que protagonizaram o processo de avaliagao
apreciativa ora apresentado.

O fato ¢ que, nao obstante a avaliagao ter sido apreciativa, deve-se ter em vista que foram
apontados alguns fatores que interferem no bom desempenho do NPJ/FDR, como ¢ o caso,
dentre outros, das deficiéncias encontradas na infraestrutura fisica, na percep¢ao de que
deveria contar com quadro de docentes dedicados exclusivamente ao seu funcionamento,
e na falta de maior reconhecimento de seu papel institucional perante as instancias de ges-
tao superior da Universidade, ate para a melhoria dos servigos oferecidos a populagao. Isso
demonstra, como foi frisado anteriormente, que a IA nao ignora os problemas, porém, ins-
tiga a busca de estrategias para resolvé-los (COOPERRIDER; WHITNEY; STAVROS, 2009).

Neste contexto, o trabalho dos que realizaram o estudo do NPJ/FDR deve ser visto
como forte indicativo de tal posicionamento, o qual esta sendo posto em evidéncia atraves

de um pensamento critico e reflexivo. Com ele, foi construida uma estratégia de analise,
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que tanto ¢ teodrica como empirica, ao longo de uma experiéncia de aprendizagem que se
espera venha a ser compreendida como ponto de referéncia do autoconhecimento dos par-
ticipantes acerca do que fez e faz a instituigao.

Afinal, ndo se pode perder de vista o papel desempenhado pelo NPJ/FDR na formagao
pratica do aluno, inclusive por conta de seu envolvimento com parceiros que integram seu
desenho organizacional, sendo relevante salientar que todo o servigo prestado pelas ins-
tituigdes que o integram esta direcionado a importante parcela carente da sociedade.

E indispensavel dizer, ainda, que existe campo fértil para se acreditar que esta em curso
uma mudanga para melhor sobre essa realidade, pois o trabalho teve lugar em um clima de
nitido engajamento. O grupo colaborativo apontou para as expectativas de um NPJ/FDR
mais proativo e inserido em seu contexto, sem falar das inten¢des de expandir suas ativi-
dades na esfera institucional, de sorte que uma clinica juridica ganhe espago e se possa ofe-
recer um servigo permanente de consultoria e assisténcia juridica para a sociedade.

A transposi¢ao desses pensamentos para um plano de agdo completa as iniciativas que
devem ser articuladas visando abrir portas para aproximar mais o NPJ/FDR das instancias
de poder da instituigao, que lhe possibilitem a obtencao de apoio logistico e financeiro, dos
quais depende para que a sua implementagao seja bem-sucedida.

Conclui-se, entdo, que a avaliagdo apreciativa atingiu seu objetivo, nao sendo demais rea-
firmar o significado que tem o NPJ/FDR na formagao profissional do discente de graduagao
em Direito. O estudo do que ha de melhor no NP]J/FDR delineou o seu tragado historico-
institucional e mobilizou os que dele fazem parte a realizagao de um trabalho em que se con-
jugou visao, comprometimento e agao em um ambiente de colaboragao e conhecimento, ele-

mentos que sao necessarios para levar adiante a transformagao do sonho em algo concreto.
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Correlacao entre demanda,
quantidade de juizes e
desempenho judicial em varas
da Justica Federal no Brasil

CORRELATION BETWEEN CASELOAD, NUMBER OF JUDGES AND
JUDICIAL PERFORMANCE IN BRAZILIAN FEDERAL COURTS

Adalmir Oliveira Gomes' e Maria Eduarda Mendonga de Freitas?

Resumo

A demanda por servicos de justica no Brasil estd em constante crescimento e,
apesar dos investimentos em forca de trabalho e tecnologia, e da criacao de novas
varas, o Judiciario nao tem conseguido reduzir o acervo de processos pendentes.
Diante desse contexto, este artigo tem como objetivo identificar a correlacao
entre a demanda, a quantidade de juizes e o desempenho judicial em varas da
Justica Federal no Brasil. Dados secundarios oficiais foram analisados estatisti-
camente por meio de analise de correlacao linear. Os principais resultados
encontrados indicam auséncia de correlacao entre a demanda das varas e a
quantidade de juizes; correlacao positiva entre a demanda e o desempenho das
varas; e correlacdo negativa entre a quantidade de juizes e a produtividade das
varas. No final do texto, sao discutidas as implicacoes dos resultados encontra-
dos para a teoria e a pratica gerencial das varas de justica.

Palavras-chave
Gestdo do Judiciario; justica federal; demanda; juizes; desempenho judicial.

Abstract

The demand for judicial services in Brazil unceasingly increases, and despite
investments made in workforce and technology, and the creation of new judicial
units, the Judiciary has not been able to reduce the caseload. In this context, this
paper aims to identify the correlation between caseload, number of judges and
judicial performance in Brazilian Federal Courts. Secondary official data were
analyzed statistically by linear correlation analysis. The main results indicate a
lack of correlation between demand and the number of judges in the courts; pos-
itive correlation between demand and court performance; and negative
correlation between the number of judges and productivity of the courts. At the
end of the text, we will be discussing the theoretical and practical implications of
the findings.

Keywords
Judicial management; federal justice; caseload; judges; judicial performance.
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INTRODUCAO

Com a Constitui¢ao de 1988, a demanda por servigos de justiga no Brasil cresceu muito,
o que afetou significativamente a agilidade do Judiciario. O sistema judicial que ja era lento
acabou se tornando altamente congestionado, com reflexos negativos para toda a socie-
dade. Esse fenomeno ficou amplamente conhecido como “crise do Judiciario” (SADEK,
2004). Uma das medidas adotadas para enfrentar essa crise foi a criagao, em 2004, de um
orgao estratégico voltado para “pensar” a gestao do Judiciario, o Conselho Nacional de Jus-
tica — CN]J.

O relatorio Justica em numeros, elaborado anualmente pelo CNJ, mostra que o acervo de
processos pendentes no Judiciario brasileiro tem aumentado consideravelmente desde que
os dados comegaram a ser coletados, em 2003. No final de 2015, o acervo total de processos
pendentes em todos os segmentos do Judiciario atingiu a marca de 74 milhées (CONSELHO
NACIONAL DE JUSTICA, 2016). De cada 100 processos que tramitaram em todo Judicia-
rio em 2013, apenas 37 foram baixados. Considerando apenas a Justica Federal, a situagao ¢
ainda pior, somente 33 foram baixados (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2014).

Outro dado revelado pelo relatorio Justica em numeros ¢ que, desde 2011, a quantidade
de processos baixados ¢ menor que a quantidade de processos novos, ou seja, a justica
brasileira ndo consegue julgar nem a quantidade de processos novos que recebe por ano,
muito menos os processos que estao parados no acervo (CONSELHO NACIONAL DE
JUSTICA, 2014). Em consequéncia disso, a carga de trabalho dos juizes aumenta todos os
anos. Em 2015, a quantidade de processos dos juizes cresceu em media 6,5% em relagao
ao ano anterior (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2016).

Para reduzir o congestionamento dos tribunais, o Judiciario brasileiro tem apostado em
algumas estratégias. Entre elas, as de maior destaque sao: investimento em tecnologias da
informagao e comunicagao, contratagao de pessoal — juizes e assistentes administrativos —,
incentivo aos mecanismos alternativos de resolu¢ao de conflitos e busca constante para
aumentar o desempenho judicial (GOMES; GUIMARAES, 2013; CONSELHO NACIONAL
DE JUSTICA, 2016). Em relagao a essa ultima estratégia, um dos grandes desafios ¢ com-
preender quais variaveis influenciam na produtividade de juizes e na eficiéncia de tribunais.

Este artigo tem como foco o desempenho judicial. O objetivo do trabalho foi identi-
ficar a correlagdo entre a demanda, a quantidade de juizes e o desempenho judicial (pro-
dugao e produtividade) de varas da Justica Federal no Brasil. A demanda judicial, represen-
tada pelo acervo de processos pendentes nas varas de justiga, e a quantidade de juizes sao
variaveis fundamentais para o funcionamento do sistema judiciario. A rela¢do entre essas
variaveis ¢ complexa e ja foi investigada em diversos estudos anteriores (BEENSTOCK;
HAITOVKSY, 2004; SCHWENGBER, 2006; ROSALES-LOPEZ, 2008; DIMITROVA-
_GRAJZL et al., 2010; EL-BIALY, 2011; CASTRO, 2011; JONSKI; MANKOWSKI,
2014; GOMES; GUIMARAES; SOUZA, 2016; GOMES; GUIMARAES; AKUTSU,

2016), porém os resultados permanecem inconclusivos.
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O estudo ¢ importante porque seus resultados podem contribuir para a gestao da
demanda por servigos de justica em unidades judiciais, que envolve, entre outras coisas,
a definicao de critérios de aloca¢dao de juizes nas varas com base no volume de trabalho e
a formulagao de estratégias para responder aumentos eventuais nos acervos das unidades.
Os resultados tambem sao relevantes para compreender quais os mecanismos que afetam
o ritmo de trabalho de juizes em diferentes condi¢oes de trabalho. Em termos teoricos,
o estudo ¢ importante porque aborda questdes que ainda permanecem com lacunas, con-
forme discutido na secao 2, como € o caso do relacionamento entre as variaveis investi-
gadas — demanda, quantidade de juizes e produgao judicial.

Nas se¢oes seguintes sao apresentados o referencial teorico, o metodo utilizado na
pesquisa empirica e os resultados do estudo. Mas antes ¢ feita uma breve descrigao da Jus-
tica Federal no Brasil para que, posteriormente, os resultados da pesquisa empirica pos-

sam ser contextualizados.

1 BREVE CARACTERIZACAO DA JUSTICA FEDERAL NO BRASIL

O Judiciario brasileiro pode ser dividido em justica comum e justiga especial. A justiga
comum ¢ dividida em primeiro e segundo grau. No primeiro grau da justiga comum, encon-
tram-se a Justica Estadual, a Justica Federal, a Justica da Unido e a Justi¢a do Distrito Fede-
ral e dos Territorios. No segundo grau da justiga comum, encontram-se os tribunais estaduais
e os tribunais regionais federais. Ja na justiga especial, existem os tribunais superiores,
como o Tribunal Superior Eleitoral (TSE), o Tribunal Superior do Trabalho (TST), o
Superior Tribunal Militar (STM), o Superior Tribunal de Justi¢a (ST]) e o Supremo Tri-
bunal Federal (STF), que ¢ a ultima instancia no Judiciario brasileiro, encarregado de res-
guardar os dispositivos constitucionais.

A Justica Federal ¢ regulamentada pela Lein. 5.010/96, e tem competéncia para julgar
e processar questoes que envolvem a Uniao Federal, suas autarquias, fundagées e empresas
publicas, assim como questoes de interesse da Federagao previstas no art. 109 da Consti-
tui¢ao Federal de 1988. A Justica Federal atua em questoes de alto valor social, como pre-
vidéncia social, tributagao e sistema financeiro. Na esfera criminal, a Justica Federal possui
um papel importante no combate ao trafico internacional de drogas e ao crime organizado
(SILVA, 2006, p. 40). Do ponto de vista administrativo, a Justi¢a Federal comum ¢ organi-
zada em duas instancias.

A primeira instancia ¢ composta de uma Sec¢ao Judiciaria em cada Estado da Federa-
¢ao. A segunda instancia ¢ composta de cinco Tribunais Regionais Federais (TRFs), um em
cada regiao. Os TRFs atuam em diferentes regides jurisdicionais e tém sede em Brasilia
(TRF da 1% Regiao), Rio de Janeiro (TRF da 2* Regiao), Sao Paulo (TRF da 3* Regiao),
Porto Alegre (TRF da 4* Regiao) e Recife (TRF da 5° Regiao). As Seg¢bes Judiciarias sao

formadas por um conjunto de varas federais, nas quais atuam juizes federais. Essas varas
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sao localizadas nas capitais dos estados e também nas principais cidades do interior, onde
funcionam como varas unicas ou subse¢des judiciarias. Cada Sec3ao Judiciaria esta sob a
jurisdi¢ao de um dos TRFs.

Em termos de forga de trabalho, em 2013, o Judiciario em geral (exceto STF e Con-
selhos) possuia uma forga de trabalho de 16.429 magistrados, 217.694 servidores da area
judiciaria e 412.501 funcionarios. Ja a Justi¢a Federal possuia um total de 45.772 servi-
dores, 1.549 magistrados e 22.263 servidores da area judiciaria, em que 84% dos magis-
trados e 81% dos servidores da area judiciaria se encontram na primeira instancia. Quan-
to a demanda, em 2015, a Justi¢a Federal apresentou um acervo total de 9,1 milhGes de
processos pendentes (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2016). A taxa de conges-
tionamento da Justica Federal de 2009 a 2015 aumentou de 84% para 86% nos proces-
sos de execugdo, e de 56% para 58% nos de conhecimento (CONSELHO NACIONAL
DE JUSTICA, 2016).

Este trabalho restringe-se a primeira instancia da Justi¢a Federal da 1* Regiao, que ¢
composta de 14 Seg¢bes Judiciarias: Acre, Amapa, Amazonas, Bahia, Distrito Federal, Goias,
Maranhao, Mato Grosso, Minas Gerais, Para, Piaui, Rondonia, Roraima e Tocantins. Entre
todos os Tribunais Regionais Federais, o TRF da 1* Regiao possui a maior quantidade de
funcionarios, com um total de 13.737 servidores, 423 magistrados e 6.773 servidores judi-
ciarios (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2014). Em 2015, o TRF da 1° Regiao
apresentou uma taxa de congestionamento de 88% nos processos de execugao e de 61%

nos processos de conhecimento (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2016).

2 DESEMPENHO JUDICIAL

Desde o periodo colonial no Brasil, o Judiciario ja era apontado como um 6rgao moroso
e pouco eficiente (SADEK, 2004, p. 83). Com a Constitui¢ao de 1988, houve um grande
aumento dos direitos individuais e sociais, o que acabou liberando uma demanda por jus-
ti¢a reprimida no pais ao longo do periodo militar. Embora o Poder Judiciario represente
uma institui¢ao essencial para o cidadao resolver seus litigios e reivindicar seus direitos, os
tribunais tém sido vistos pela populagdo como entidades lentas e burocraticas. Silva (2006,
p- 46) coloca o aumento da demanda judicial sob outra otica, pois este aumento mostra
que cada vez mais o cidadao tem acesso a justi¢a, fortalecendo o principio da inafastabi-
lidade do Poder Judiciario.

A avaliacao de desempenho judicial ¢ um fenémeno relativamente recente no cenario
internacional (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2011), mas seu entendimento
tem avangado muito com a realizagao de estudos em varios paises. Apesar disso, ainda nao
ha consenso a respeito do que deve ser avaliado, nem em como isso deve ser feito. Diver-

sas dimensoes de desempenho judicial tém sido utilizadas em estudos anteriores (GOMES;
GUIMARAES, 2013). Segundo o CNJ (2011, p. 17), a avaliagao de desempenho judicial
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pode ser definida como um “processo sistematico de mensuragao do desempenho de jui-
zes, com objetivos institucionais notadamente voltados para o aprimoramento dos magis-
trados e do judiciario como um todo”.

Desempenho no judiciario envolve diferentes niveis de analise. No nivel mais amplo,
o objeto de estudo ¢ o sistema judiciario como um todo; no nivel intermediario, os obje-
tos sao os tribunais e as demais organizagées, inclusive as varas de justica, que formam o
judiciario; ja o nivel de analise individual € mais restrito e envolve juizes e servidores. O
juiz ¢ considerado o ator central no conceito de desempenho judicial, em especial porque
praticamente todos os indicadores de desempenho de tribunais sao baseados na produgao
judicial dos juizes. Mas ¢ importante ressaltar que a administragao do Judiciario envolve
também a participagao de inumeros outros atores, como os advogados, os funcionarios
administrativos dos tribunais, os representantes do Ministerio Publico, os usuarios, entre
outros (SILVA, 2006).

A discussao a respeito de como deve ser medido o desempenho judicial com frequén-
cia recai em uma dicotomia entre aspectos qualitativos e quantitativos. Enquanto quali-
dade envolve o merito das decisGes, quantidade esta relacionada com a producao judicial.
Segundo o CN]J (2011), o Poder Judiciario ndo deve ser avaliado unicamente por meio
de critérios quantitativos, mas tambeém por meio de criterios qualitativos, no entanto, o
conceito de qualidade envolve menos a qualidade das sentencgas e mais os servigos juris-
dicionais prestados. Abramo (2010) sustenta que, mesmo que nao seja o ideal, a avaliagao
quantitativa do desempenho de juizes e de tribunais ¢ necessaria e deve ser feita.

Rosales-Lopez (2008) destaca que existem diversos obstaculos na avaliagio do
desempenho judicial, como a complexidade da estrutura institucional do sistema judicia-
rio; a escassez de informagGes da atividade judicial; a existéncia de preconceitos por
parte de atores do judiciario no que diz respeito a avaliagao quantitativa; e o fato de o
desempenho judicial ser certamente afetado por fatores externos, associados ao contexto
mais amplo em que as atividades judiciais sdo realizadas, alem dos fatores internos, asso-
ciados aos juizes e tribunais.

De acordo com Gulati, Klein e Levi (2010), na avaliagdo de juizes, primeiramente se
deve perguntar o que significa julgar bem, qual o desempenho dos juizes e como as insti-
tui¢oes judiciais podem ser organizadas para promover o melhor desempenho possivel.
Esses mesmos autores afirmam que ¢ importante uma analise de qualidade das decisées dos
juizes, embora seja algo muito dificil de ser avaliado. Geralmente, as decisdes de juizes sao
avaliadas somente por outros juizes que atuam em instancias superiores. Alem disso, ainda
ha outra preocupagao que seria at¢ que ponto as preferéncias politicas e pessoais dos juizes
podem afetar decisdes impareciais.

De qualquer forma, alguns estudos encontraram relagées positivas entre produgao
judicial e variaveis relacionadas com a qualidade de decis6es. Um dos exemplos ¢ o estudo

de Rosales-Lopez (2008), que investigou tribunais civis de primeira instancia da Espanha.
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A autora comparou os tribunais com base na relagao entre a quantidade e a qualidade das
decisoes judiciais, utilizando a taxa eficiéncia como indicador quantitativo e a taxa de recur-
sos, ou seja, a quantidade de recursos recebidos por uma decisao proferida, como indi-
cador qualitativo. Os resultados indicaram uma correlagao negativa entre as variaveis, o que
significa dizer que tribunais mais eficientes apresentam menores taxas de recurso.

Ja a avaliagao do desempenho quantitativo de juizes e de tribunais, ao contrario da ava-
liagao da qualidade judicial, ¢ um procedimento usual em judiciarios de diversos paises. No
Brasil, esse tipo de avaliagao tem sido viabilizado pela criagao de bases de dados referentes
a juizes e tribunais, dos diversos segmentos do Judiciario, como ¢ o caso da base Justica em
Numeros, elaborada pelo CNJ.

O desempenho quantitativo no Judiciario envolve, entre outras coisas, a necessidade
de mensurar os produtos e os resultados do trabalho de juizes. Entretanto, muitos dos
produtos e dos resultados desse trabalho ndo podem ser mensurados, uma vez que sao
subjetivos. Esforcos no sentido de quantificar o trabalho judicial t¢m sido acompanhados
por diversas criticas. Esse fenomeno consiste no que Dejours (2008) chama de “quantifi-
cagao do trabalho”, processo que desconsidera o contetudo e enfatiza somente a quantidade
de trabalho. No caso do Judiciario, “a quantificagdo acaba por desconsiderar, por exem-
plo, se um processo exige mais reflexao do que os outros”, uma vez que os processos judi-
ciais sao muito diferentes em termos de volume e complexidade (CONSELHO NACIONAL
DE JUSTICA, 2015).

Outra critica refere-se a ideia de justica como “eficiéncia administrativa” (PRINCE,
2016), passando de um bem publico de longo alcance ofertado pelo setor publico, para um
“pacote” na forma de um “servigo publico” (GENN, 2009, p. 47), como qualquer outro tipo
de servigo publico. Tal critica enfatiza que a justi¢a possui uma “ordem de importancia” dife-
rente em comparagao com outros servigos publicos, e, dessa forma, nao deveria ser quanti-
ficada, nem tratada como se fosse, por exemplo, um servigo medico (OLIVER, 2014).

Apesar das criticas e da desconfianga em estudos quantitativos no ambito do Poder
Judiciario, tais estudos podem ser uma ferramenta poderosa para aperfeigoar a gestao do Judi-
ciario. Mesmo com todas as disputas ideologicas e os problemas praticos que envolvem o
movimento gerencial que tem influenciado o Judiciario brasileiro, o fato ¢ que existem
dados disponiveis que precisam ser analisados, cuja analise pode, por exemplo, indicar pro-
blemas e/ou oportunidades relacionados a gestao dos recursos disponiveis. Segundo Prince
(2016), sao necessarias pesquisas independentes, qualitativas e quantitativas, para aferir se
mudancas adotadas no Judiciario s3o eficientes em termos administrativos e satisfatorias
em termos de justica.

Além disso, ¢ importante mencionar que existem diferentes pertis de juizes no Judi-
ciario brasileiro, e que, embora muitos deles limitem sua atuagao profissional a estrita apli-
cagao da lei, muitos outros apresentam um perfil mais voltado as atividades administra-

tivas e, geralmente, se preocupam mais com questoes relacionadas a gestao dos tribunais
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e das unidades judiciais, do que com questdes legais e processuais (GOMES; GUIMA-
RAES; SOUZA, 2016).

2.1 RELA(;AO ENTRE DEMANDA, QUANTIDADE DE JUiZES E DESEMPENHO JUDICIAL
Conforme mostram dados do relatorio Justica em numeros do CNJ, apesar do aumento na
produtividade de juizes e tribunais entre 2003 e 2012, a quantidade de processos penden-
tes também tem aumentado constantemente, porém em ritmo superior a produtividade.
Segundo alguns autores (SILVA, 2006; VEREECK; MUHL, 2000), o acamulo de proces-
sos ¢ inevitavel, pois mesmo que fossem contratados mais juizes o problema nao seria
resolvido. Isso porque, com um aumento na capacidade dos tribunais, mais pessoas pro-
curariam a justiga, congestionando novamente os tribunais. Essa logica perversa parece
indicar uma contradigao entre o acesso aos servigos de justiga, garantido na Constitui¢ao
Federal, e o desempenho do Judiciario.

O Banco Mundial ja apontava em 1999 o congestionamento de tribunais como um dos
problemas mais frequentemente apontados pela populagao de muitos paises (WORLD
BANK, 1999). O principal indicador utilizado para mensurar o estoque de processos nos
tribunais ¢ a taxa de congestionamento ou congestion rate (WORLD BANK, 1999). No Bra-
sil, a taxa de congestionamento ¢ um indicador utilizado pelo CNJ no relatorio Justica em
numeros. Segundo a Resolugao do CNJ n. 219/2016, a taxa de congestionamento consiste
no percentual de processos pendentes em relagao ao total de processos que tramitaram em
determinado periodo de tempo, geralmente um ano (CONSELHO NACIONAL DE JUSTI-
CA, 2016).

Nesse contexto, diversos estudos tém sido realizados em judiciarios de varios paises no
intuito de descobrir quais fatores afetam o desempenho judicial. Entre eles, dois tém sido
investigados com frequéncia: a demanda e a quantidade de pessoal, principalmente de jui-
zes. No caso da demanda, a questao principal consiste em compreender de que forma o
volume do acervo de uma unidade de justi¢a influencia na produtividade dos juizes dessa
unidade. Como exemplos de estudos nesse sentido, podem ser citados: Beenstock e Haitovksy
(2004); Rosales-Lopez (2008); Dimitrova-Grajzl et al. (2010); Castro (2011); El-Bialy
(2011); Jonski e Mankowski (2014); ¢ Gomes, Guimaraes e Akutsu (2016).

Em estudo com dados referentes a tribunais de Israel, Beenstock e Haitovksy (2004)
concluiram que a produtividade dos juizes, tendo como base o numero de casos decidi-
dos, varia diretamente com a quantidade de casos distribuidos individualmente. Os resul-
tados sugerem que juizes concluem um numero maior de casos quando estao sob pressao,
e quando o numero de casos ¢ menor, eles demoram mais para decidi-los. No mesmo
sentido, Rosales-Lopez (2008) estudou os tribunais civis de primeira instancia da Espa-
nha com o objetivo de desvendar porque alguns tribunais produzem mais do que outros.
A autora concluiu que a carga de trabalho afeta positivamente a produgao, ou seja, quan-

to maior a carga de trabalho, maior a produgao. Além disso, Rosales-Lopez constatou que
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uma maior produgao judicial nao necessariamente implica aumento dos gastos por parte
dos tribunais.

Outros estudos, como Dimitrova-Grajzl et al. (2010), El-Bialy (2011) e Jonski e
Mankowski (2014), tambem encontraram evidéncias de que um aumento na demanda judi-
cial tende a aumentar os esforgos e a produtividade de juizes. Jonski e Mankowski (2014),
no entanto, colocam uma ressalva nesse resultado e sugerem o que denominam de “teoria
do bastao”, segundo a qual, apesar de os juizes com um maior numero de casos aumenta-
rem sua produtividade, esse aumento tem um limite fisico e mental. Ou seja, a partir de
um determinado volume de trabalho, os juizes nao conseguem mais responder a demanda
de trabalho.

No Brasil, Castro (2011) estudou varas da Justiga Estadual e descobriu que quando a
carga de processos por juiz nas varas aumenta, a produgdo individual dos juizes tambem
aumenta. E classifica a demanda judicial como endogena, isto ¢, se a morosidade de uma
determinada vara for considerada alta, por questdes financeiras e psicologicas, ¢ reduzida a
atratividade para o cidadao ingressar com uma agao, fazendo com que reduza a demanda e,
consequentemente, aumente o indicador de atendimento. Ou seja, a “morosidade excessiva
pode reduzir os casos novos, levando uma melhora no indice” (CASTRO, 2011, p. 24).

Também em estudo no Brasil, Gomes et al. (2016) analisaram a produtividade dos 27
tribunais estaduais com base em dados em painel, cobrindo um periodo de dez anos (de
2003 a 2012). Os autores descobriram que existe uma relagao direta e positiva entre o
tamanho do acervo de processos pendentes e a produtividade dos tribunais. Descobriram
também que essa relagao positiva ¢ mitigada pelo nimero de assistentes administrativos,
ou seja, quanto mais assistentes administrativos existir em um tribunal, mais fraca sera a
relagdo positiva entre o aumento do acervo e a produtividade (GOMES et al., 2016).

A relagao entre a quantidade de juizes e o desempenho judicial ¢ mais controversa.
Alguns estudos (BEENSTOCK; HAITOVKSY, 2004; SCHWENGBER, 2006; CASTRO,
2011; GOMES et al., 2016) indicam que aumentar o numero de juizes em uma unidade,
por um lado, aumenta a produgao total da unidade, por outro, tende a reduzir a produgao
individual dos juizes e a produtividade da unidade. Como exemplo, Beenstock e Haitovk-
sy (2004) descobriram que quanto mais juizes sdo contratados, menos os juizes produ-
zem. Embora os novos juizes tendem a julgar mais processos, esse aumento, segundo os
autores, nao supera a diminuigao dos processos julgados pelos juizes ja existentes. Ou
seja, ao contrario do esperado, contratar mais juizes pode levar a um declinio na produ-
tividade de um tribunal (BEENSTOCK; HAITOVKSY, 2004; SCHWENGBER, 2006;
CASTRO, 2011).

Uma explicagao para esse fenomeno oferecida pelos autores ¢ que os juizes mais anti-
gos tendem a desacelerar o ritmo de produgao quando novos juizes chegam a unidade. A vinda
de novos juizes permite que o acervo de processos pendentes seja dividido por um nume-
ro maior de juizes, o que acaba reduzindo a carga individual de trabalho (BEENSTOCK;
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HAITOVKSY, 2004; CASTRO, 2011). Este resultado pode ter um grande impacto no Judi-
ciario, pois geralmente quando se fala em aumentar a produgao, implicitamente se enten-
de a necessidade de contratar mais mao de obra, especialmente juizes. E isso, como indi-
cam alguns estudos, nao necessariamente implica um aumento de produtividade.

Por sua vez, Dimitrova-Grajzl et al. (2010) examinaram como a forca de trabalho
influencia na produgao de tribunais na Eslovénia. Os autores chegaram a conclusao de que,
mantendo as outras variaveis constantes, a forg¢a de trabalho nao tem influéncia significativa
na taxa de resolugao de casos nos tribunais investigados. Da mesma forma, El-Bialy (2011)
nao encontrou evidéncias de que um aumento na quantidade de juizes implica menor pro-
dugao judicial. Os resultados mostram que, diferente daqueles encontrados nos estudos de
Beenstock e Haitovsky (2004), Dimitrova-Grajzl et al. (2010) e Castro (2011), aumentar
o numero de juizes nao implica redugao de produtividade.

Como pode ser visto em estudos anteriores, ainda existem duvidas a respeito de como
se relacionam a demanda, a quantidade de juizes e o desempenho judicial. Os resultados
encontrados, apesar de indicarem alguns padrées, ainda sao inconclusivos. Este artigo busca
langar luz nessa questao realizando um estudo empirico no Judiciario brasileiro. O metodo

utilizado ¢ apresentado na segao seguinte.

3 METODO

Este estudo classifica-se como empirico e quantitativo. Para compreender a relagao entre
demanda, quantidade de juizes e desempenho judicial, foram coletados dados secundarios
referentes a um conjunto de varas da Justi¢a Federal no Brasil. Os dados sao provenientes
de duas fontes oficiais do Judiciario, ambas disponibilizadas para consulta na internet: (a)
o Sistema de Relatorios Estatisticos do Tribunal Regional Federal da 1* Regiao (disponi-
vel em: <http://www.trfl .jus.br/TPNUM_WEB/>; acesso em: 17 maio 2017); e (b)
o relatorio Justica em numeros, do CN]J, publicado em 2014, poréem com dados referentes
ao ano de 2013 (disponivel em: <http://www.cnj.jus.br/programas-e-acoes/pj-
justica-em-numeros>; acesso em: 17 maio 2017).

A populagao total do estudo consiste nas 385 varas da primeira instancia da 1* Regiao
da Justica Federal, que ¢ composta de 13 estados (Acre, Amapa, Amazonas, Bahia, Goias,
Maranhdo, Mato Grosso, Minas Gerais, Para, Piaui, Rondénia, Roraima e Tocantins) mais
o Distrito Federal, num total de 14 Se¢oes Judiciarias. Do total de 385 varas, foram exclui-
das 172 pela falta de dados referentes as variaveis investigadas. Assim, a amostra deste
estudo ¢ formada por 213 varas, aproximadamente 55% da populagao total de varas da
1* Regiao.

A mensuragao da demanda nas varas de justiga foi operacionalizada por meio de duas
variaveis: (a) o acervo total de processos e (b) o acervo recente de processos. A diferenca

entre as duas variaveis ¢ que a primeira consiste na quantidade total de processos pendentes
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nas varas, ou seja, processos que estao parados nas varas aguardando julgamento; enquanto
a segunda variavel consiste apenas nos processos pendentes que foram ajuizados no tltimo
ano de referéncia, ou seja, em 2013. A separagao do acervo nessas duas variaveis ajuda a
identificar como a ordem cronologica dos processos ¢ considerada nas varas.

Outra variavel investigada ¢ (c) a quantidade de juizes nas varas, que consiste na quan-
tidade total de juizes titulares, substitutos e auxiliares, que, na época da coleta dos dados,
estavam lotados nas varas de justiga investigadas. Embora os juizes sejam os responsaveis
principais pela producao judicial, muitas vezes contam com o auxilio de servidores espe-
cializados, tanto no julgamento dos processos quanto na realizagao de audiéncias. Infeliz-
mente, dados a respeito desses servidores nao estao disponiveis para consulta.

Por fim, para operacionalizar o desempenho judicial, foram selecionadas duas variaveis:
(d) quantidade de processos julgados; e (e) quantidade de audiéncias de julgamento reali-
zadas, ambas representando a producao das varas; e dois indicadores: (f) quantidade de pro-
cessos julgados por juiz; e (g) quantidade de audiéncias realizadas por juiz, ambos represen-
tando a produtividade das varas. Embora nao sejam variaveis ideais para avaliar o desempenho
judicial, portanto, sujeitas a criticas, o somatorio dos processos julgados e das audiéncias
realizadas em uma unidade judicial sao importantes indicadores do volume de trabalho que
esta sendo realizado nessa unidade. Ademais, o julgamento de processos e a realizagao de
audiéncias estao entre as principais atividades realizadas por juizes.

Os dados foram analisados por meio das técnicas estatisticas de analise descritiva e ana-
lise de correlagao linear. A analise de correlagdo linear foi realizada com base no modelo
proposto por Spearman. O coeficiente de correlagao de Spearman mede o grau e a diregao
(positiva ou negativa) de um efeito de correlagao entre duas variaveis métricas (FIELD,
2005). Esse modelo foi escolhido em fun¢ao de a distribui¢ao das variaveis utilizadas nao
ser normal. Isso ocorre por causa da heterogenecidade das unidades (varas de justica) da
amostra utilizada. Os dados foram analisados com auxilio do software SPSS (Statistical Pack-

age for the Social Sciences), e os resultados sdo apresentados na segao seguinte.

4 RESULTADOS E DISCUSSAO

Os resultados da analise estatistica descritiva dos dados com os valores referentes a meédia,
desvio padrao, minimo e maximo das variaveis investigadas no estudo sao apresentados na
Tabela 1. Logo de inicio fica clara a heterogeneidade entre as varas investigadas, com valores

altos no desvio padrao e diferengas marcantes nos valores minimos e maximos das variaveis.
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TABELA 1 — ESTATISTICAS DESCRITIVAS DAS VARIAVEIS DO ESTUDO

VARIAVEIS MEDIA D. PADRAO MiNIMO MAXIMO

DEMANDA ACERVO TOTAL 5540 6545 1148 36333
DE PROCESSOS

ACERVO RECENTE 1383 756 213 3565
DE PROCESSOS

PESSOAL QUANTIDADE DE JUIZES 3,6 2,3 1 11
PRODUCAO PROCESSOS JULGADOS 805 507 106 2630

(ANO)
AUDIENCIAS (ANO) 52 54 1 236

PRODUTIVIDADE PROCESSOS JULGADOS 290 244, 19 1757
POR JUIZ (ANO)
AUDIENCIAS POR JUIZ 19 20 1 112
(ANO)

Fonte: Dados da pesquisa.

N = 213 varas

Os resultados iniciais mostram que nas varas da Justica Federal investigadas existe
uma grande quantidade de processos pendentes aguardando para serem julgados. A media
do acervo total de processos nas varas ¢ de 5.540, sendo que aproximadamente 25%
desse acervo (1.383 processos) ¢ formado por processos recentes, ajuizados em 2013. Ja
a media de juizes por vara ¢ de 3,6, sendo que varas com dois juizes foram as mais fre-
quentes (48), seguida de varas com trés (42), com um (32) e com quatro (31) juizes.

Quanto ao desempenho judicial, a media de processos julgados por ano nas varas ¢ de
805, e a produtividade média das varas ¢ de 290 processos julgados por juiz por ano.
Esses valores sao baixos quando considerada a produtividade media de todos os juizes da
Justiga Federal, de 2.435 processos julgados por ano, em 2014 (CONSELHO NACIO-
NAL DE JUSTICA, 2015). No caso das audiéncias, ocorreram em média 52 por ano em

cada vara, com uma produtividade média de 19 audiéncias por juiz por ano.
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Os resultados seguintes mostram as correlagdes verificadas entre as variaveis investi-
gadas no estudo. A Tabela 2 apresenta todos os resultados em uma matriz de correlagao,
na qual podem ser observados a forga e o sentido do coeficiente de correlagio entre duas
variaveis, bem como a indicagao de que a correlagao verificada ¢ estatisticamente signi-

ficativa ou nao.

TABELA 2 — RESULTADOS DA ANALISE DE CORRELACAO LINEAR

AT AR JU PJ AU PJJ AUJ
ACERVO TOTAL (AT) -
ACERVO RECENTE (AR] 0,666%* -
JUIZES (JU) 0,019 0,121 -
PROCESSQS JULGADOS (PJ) 0,460**  0,566**  0,300** -
AUDIENCIAS (AU) -0,050 0,164* 0,116 -0,155% -
PROCESSQS JULGADOS POR JUIZ (PJJ) 0,375**  0,376**  -0,531** 0,596** -0,140* -
AUDIENCIAS POR JUIZ (AUJ) -0,111 0,030 -0,373**  -0,316** 0,849** 0,114 -

Fonte: Dados da pesquisa.

N = 213 varas
*p<<0,05; **p<0,01

O primeiro resultado que chama a atengao ¢ a auséncia de correlacdo entre a demanda
das varas e a quantidade de juizes. Esse resultado indica que, nas varas investigadas, os juizes
nao estao sendo alocados de acordo com o volume de trabalho existente. Ou seja, a Jus-
tica Federal nao tem levado em consideragao o acervo das varas para definir a quantidade
de juizes que cada vara deve ter. Esse ndo ¢ um resultado esperado, pois ¢ razoavel ima-
ginar que onde existe mais trabalho acumulado também deve existir uma forga de trabalho
correspondente. O volume de trabalho nas varas deveria ser um dos criterios adotados pelos

gestores para definir a alocagao de juizes.
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Um segundo resultado ¢ a correlagao positiva entre a demanda e o desempenho das varas
(produgao e produtividade), considerando apenas a quantidade de processos julgados. Resul-
tado esse esperado, uma vez que resultados de diversos outros estudos (BEENSTOCK;
HAITOVKSY, 2004; ROSALES-LOPEZ, 2008; DIMITROVA-GRAJZL et al., 2010;
CASTRO, 2011; EL-BIALY, 2011; JONSKI; MANKOWSKI, 2014; GOMES; GUIMARAES;
AKUTSU, 2016) ja apontaram para uma relagdo positiva entre as variaveis. No entanto, nao
foi verificada correlagao entre a demanda e a realizagdo de audiéncias, ou seja, a quanti-
dade de audiéncias realizadas em uma vara parece que nao depende do volume de traba-
lho existente na vara, resultado observado em outros estudos no Judiciario brasileiro,
como, por exemplo, em Gomes et al. (2016).

Os resultados sao muito semelhantes para as variaveis que representam o acervo total
e o acervo recente de processos. A diferenga ¢ que o acervo de processos recentes apresenta
uma correlagdo mais forte com o desempenho judicial (produgdo e produtividade) do que o acervo
total de processos. Isso significa que um aumento no acervo de processos recentes, em com-
paragao com o acervo total, pode ter uma influéncia mais forte na disposi¢ao individual
do juiz, e coletiva do conjunto de juizes de uma vara, em aumentar o ritmo e, consequen-
temente, o volume de trabalho. O Codigo de Processo Civil de 2015 ja traz em seu art. 12
que o andamento dos julgamentos de sentengas ou acordaos pelos juizes e tribunais devera,
preferencialmente, obedecer a ordem cronologica, isto ¢, processos mais antigos devem
ter prioridade de julgamento (BRASIL, 2015). Entretanto, como mostram os resultados,
nas varas investigadas, o acaimulo de processos mais recentes ¢ que gera uma resposta mais
acentuada por parte dos juizes.

Outro resultado interessante diz respeito a correlagdo negativa observada entre a quanti-
dade de processos julgados (producdo e produtividade) e a quantidade de audiencias realizadas (pro-
dugdo e produtividade). A correlagdo mais forte foi verificada entre a quantidade de pro-
cessos julgados e a quantidade de audiéncias realizadas por juiz (coeficiente de correlagao
= -0,316%**). Esse resultado indica que os juizes muitas vezes precisam priorizar o tra-
balho a ser realizado, uma vez que os recursos humanos sao escassos, e assim o aumento
de esforgos no sentido de julgar mais processos implica necessariamente reduzir o tempo
gasto com audiéncias.

Talvez o resultado mais interessante seja a correla¢do negativa observada entre a quantidade
de juizes e a produtividade das varas, considerando os processos julgados (coeficiente de corre-
lacao = -0,531%%) e as audiéncias realizadas (coeficiente de correlacao = -0,375%%). Isso
significa que a produtividade individual dos juizes diminui conforme aumenta a quantidade
de juizes que atuam na vara. Esse resultado corrobora resultados encontrados em estudos
anteriores no Judiciario brasileiros (SCHWENGBER, 2006; CASTRO, 2011; GOMES et
al., 2016) e em Judiciario de outros paises (BEENSTOCK; HAITOVKSY, 2004).

Uma explicagao para esse resultado esta na relagao entre juizes antigos e juizes novos.

Juizes mais antigos tendem a desacelerar o ritmo de produgao quando novos juizes chegam
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a unidade. A vinda de novos juizes permite que o acervo de processos pendentes seja dividi-
do por um nimero maior de juizes, o que acaba reduzindo a carga individual de trabalho e
a pressao sobre todos os juizes da vara (BEENSTOCK; HAITOVKSY, 2004; CASTRO,
2011). Assim, um crescimento no numero de juizes nas varas, mesmo aumentando a produ-
¢ao geral da vara, acaba gerando uma desaceleragao na produtividade individual dos juizes.
A Figura 1 apresenta um resumo dos resultados encontrados neste estudo. O modelo
apresentado indica correlagoes positivas (setas duplas) entre a demanda e o desempenho
judicial (produgao e produtividade das varas); correlagao positiva entre a quantidade de jui-
zes e a produgdo das varas; e correlagao negativa entre a quantidade de juizes e a produ-

tividade das varas.

FIGURA 1 — MODELO DE CORRELACAO ENTRE DEMANDA, QUANTIDADE DE JUIZES E
DESEMPENHO JUDICIAL NAS VARAS PESQUISADAS

(+)

DEMANDA - > PRODUCGAO
JUDICIAL
W v
(+)
(+)
y a8
, PRODUTIVIDADE
JUIZES - > 0bu
( ] JUDICIAL

Fonte: Elaborado pelos autores com base em resultados da pesquisa.

CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo teve como objetivo identificar a correlagao entre demanda, quantidade de juizes
e desempenho judicial. Para tanto, foram utilizadas como amostra varas da Justi¢a Federal no
Brasil. Os principais resultados encontrados foram os seguintes: (a) auséncia de correlagao
entre a demanda das varas e a quantidade de juizes; (b) correlagao positiva entre a deman-
da e o desempenho das varas, tanto a produgao como a produtividade; (c) correlagao nega-

tiva entre a quantidade de processos julgados (produgao e produtividade) e a quantidade de
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audicncias realizadas (produgao e produtividade); e (d) correlagao negativa entre a quanti-
dade de juizes e a produtividade das varas.

Sao apresentadas a seguir algumas importantes implicages dos resultados encontra-
dos para a pratica gerencial nas unidades da Justiga Federal e para a teoria a respeito do
tema. Em primeiro lugar, os resultados mostram que existem problemas na politica de
alocagao de juizes nas varas da Justica Federal. Ndo ¢ possivel dizer quais criterios estao
sendo adotados pelos gestores para alocagao de juizes, mas ¢ certo que a demanda da vara
nao ¢ um desses critérios. Condig¢bes precarias de trabalho, encontradas em varas locali-
zadas em regides perifericas, podem ajudar a explicar a situagdo, pois muitas vezes isso
reduz o interesse de juizes. Nesses casos, parece necessario desenvolver incentivos que
possam atrair os juizes para varas localizadas em regides menos atrativas, e que contam
ainda com elevados acervos de processos.

Outra implicagao dos resultados para a gestao das varas diz respeito a diminuigao do
ritmo de trabalho em varas com muitos juizes. Esse fenomeno tem sido observado em
tribunais de outros paises e em diferentes instancias do Judiciario brasileiro. A mensagem
¢ que a contratagao de novos juizes deve ser vista com ressalva no que se refere aos resul-
tados esperados em termos de produtividade judicial. Diante disso, gestores deveriam
considerar tais efeitos na elaboragao de estudos que mostrem o tamanho ideal que devem
ter as equipes de trabalho em cada uma das varas, incluindo juizes e demais funcionarios.

Além das implicagGes praticas, os resultados também apresentam implica¢es teori-
cas. Os resultados mostram a existéncia de um mecanismo interno que regula a relagao
demanda-produgao das varas. Varias explicagGes para a ocorréncia desse mecanismo ja
foram oferecidas na literatura, como, por exemplo, a hipotese da produtividade exogena
de juizes (BEENSTOCK; HAITOVKSY, 2004) ¢ a teoria do bastao (JONSKI; MANKOWSKI,
2014). De acordo com Castro (2011, p. 50), esse mecanismo ¢ autorregulador do sistema,
de modo que “quando a carga de processos pendentes aumenta, a taxa de atendimento da
demanda tambem cresce, impedindo que o estoque de processos na serventia entre em uma

trajetoria explosiva”.
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Jacques Derrida

DIREITO, INSTITUICOES E INTERPRETACAO EM JACQUES DERRIDA
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Abstract

In this paper, we would like to advocate for a certain reading of Jacques Derrida’s
thinking about law, against the grain of most of his reception in legal studies. In
this process, we aim to develop a better theoretical understanding of the dynam-
ics of how law institutes itself, and continues to function as an institution, through
interpretive practices that must, on one side, respect the rules of the institution
and, at the same time, re-institute it on new grounds, as Jacques Derrida points
out in his lecture “Force of Law: The ‘Mystical Foundation of Authority.”” The prob-
lem under investigation is how law manages to differentiate itself symbolically
from violence and what are the consequences of this concerning legal interpreta-
tion. This paper’s partial conclusion is that ultimately we are better off viewing
interpretation as neither fully determined by nor fully free from text and/or con-
text.

Keywords
Interpretation; violence; institutions; deconstruction; critical theory.

Resumo

Neste artigo, gostariamos de defender uma certa leitura do pensamento de
Jacques Derrida sobre o direito, a contrapelo da maioria da sua recepcao nos estu-
dos juridicos e, nesse processo, desenvolver um melhor entendimento tedrico da
dindmica de como o direito se institui e continua a funcionar como instituicao,
através de praticas interpretativas que devem, de um lado, respeitar as regras da
instituicao e, ao mesmo tempo, reinstitui-la em novas bases, como aponta Jacques
Derrida no seu texto “Forca de Lei: o ‘Fundamento Mistico da Autoridade’”. O pro-
blema sob investigacao é como o direito pode diferenciar-se simbolicamente da
violéncia, e quais as consequéncias disso no que tange a interpretacao legal. A
conclusao parcial deste artigo é que, finalmente, ganhamos mais vendo a inter-
pretacao como nem inteiramente determinada por, nem inteiramente livre de
texto e/ou contexto.

Palavras-chave
Interpretacao; violéncia; instituicoes; desconstrucao; teoria critica.
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1 INSTITUTION

The term “deconstruction,” which most of us have probably heard or read about (though
not necessarily in its strict philosophical use), entered the philosophical, literary, and polit-
ical vocabulary through the work of the French philosopher Jacques Derrida (though it
existed before that, at least in grammatical and architectural jargon). The term, current
of thought or “method” (though Derrida frequently asserted that it should not be simply
considered a method) met wide institutional acceptance during the 1970s and 1980s, espe-
cially in the United States, when “critical theory” became widespread in literary studies,
in the form of Marxist, feminist, African American and other critical movements. It became
widespread also in legal studies, especially through the Critical Legal Studies movement
in the United States and their equivalents in the UK — movements that were also indebt-
ed to actualized versions of Marxism and concerned with the demands of subaltern groups
such as women, ethnical minorities and LGBT.

In Brazil, Derrida’s thought was introduced, first, in literary studies, by readers such
as Silviano Santiago and Evando Nascimento, and more recently in departments of Philos-
ophy, mainly through the work of Paulo César Duque-Estrada. It has, therefore, some
degree of institutional reception in those fields. In legal studies, though, a tradition of “decon-
structive” legal thinking remains yet to be instituted in Brazil, even if some professors
like Katya Kozicki and Bethania Assy, without being part of a movement — but in contact
with American and British developers of Derrida’s thought — have taken his work into
academic discussion.

Some might raise the hypothesis that the introduction of Derrida’s thought in Brazil-
ian academic institutions would not make sense today; that its moment has passed; that
it would be now belated, extemporary. After all — philosophical arguments aside —, decon-
struction is taken to be a 1980s fashion; it may be, today, pass¢. Against that hypothesis, we
would argue, first, that, as some (in our opinion, more rigorous) readers of Derrida have
argued (cf. DE VILLE, 2011; CRITCHLEY, 2008), the reception of his contribution,
during the “deconstruction” hype, was in many ways superficial. For that reason, Derri-
da’s thought was either caricaturized (as was the case with part of “critical theory” and
Critical Legal Studies, where deconstruction was considered “the absolute impossibility
of any meaning”) or domesticated (in the case of more politically “liberal” legal thinkers).
We would like to argue that, hype being taken out of the equation, Derrida’s heritage
(and let’s just set aside the term “deconstruction,” as Derrida himself always found its
excessive popularity unfortunate) is yet to be received, not only in Brazilian legal acad-
emy, but in legal studies in general, since the deeper and more particular consequences
of Derrida’s writing have not yet been brought to influence legal thinking as they poten-
tially could.

Secondly, we would like to demonstrate, throughout this paper, that Derrida’s think-

ing about law, especially when it thematizes the unstable relations between law and violence,
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is today more pertinent than ever, as we come to see more and more clearly, in Brazil and
elsewhere, how the relations between law, force, violence, authority, justice, etc., are far
more complicated than most of the available theorizations of law are able to construe
them.! We believe — to express it naively — that, when there is complication, paradox, and
instability, it is better to acknowledge the fact than to hide it behind a superficially coher-
ent theory. Derrida’s thought is one that allows paradox and instability to show through,
in a way that permits law’s obliterated relations with violence to be thematized in richer,
more consequent ways.

In order, then, either to re-institute the terms in which deconstruction has been
received in legal academic institutions, or just to institute a “new” discussion of Derrida’s
thought in that field (and, as we shall see, for Derrida it is never possible to clearly sep-
arate these two hypotheses), we propose in this paper to question, precisely, the problem
of institution, of the institution of law as an institution, and therefore the ambiguity between
the two meanings of the word “institution” itself: the act of institution of that which is
instituted (founded), and the institution as structure that, having been founded, main-
tains itself in a duration. This relation between foundation, conservation, and finally destruc-
tion is, as we shall see, where the complex relations between law and violence are brought
forward to show their paradoxical nature.

2 INTERPRETATION VERSUS AFFIRMATION
As Jacques Derrida himself acknowledges in his book Force of Law, the “mystical foundation
of authority”, deconstruction has long been the object of a certain suspicion, especially
when brought into the field of legal studies:

Isn’t it because, as certain people suspect, deconstruction doesn’t in itself permit any
just action, any just discourse on justice but instead constitutes a threat to droit, to law
or right, and ruins the conditions of every possibility of justice? (DERRIDA, 1992, p. 4).

This suspicion seemed to arise from a particular interpretation of deconstruction
which, based mainly on Derrida’s early texts such as “Structure, sign and play” (1967), tend-

ed to identify it with a quasi-nihilistic affirmative type of interpretation, which would tend

1 We refer here, for instance, to the events of June 2013 in Brazil and their aftermath, culminating in
what many have (controversially) called a “parliamentary coup d’état” in the present year of 2016, as well
as the recent worldwide tradition of street protests that preceded those events. This new wave of poli-
tical unrest, as well as the many exceptional apparatuses that have been mobilized in order to control

it, seem to have brought to focus, once again, the ambiguous relation between law and violence.
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to forcefully impose the interpreter’s will over the text.? This interpretation of Derrida’s
work seemed useful — especially, of course, for critical legal thinkers with politically
charged intentions — for criticizing law from an “external” point of view, by showing it as
based on certain conceptual distinctions that, when destabilized, would then let law show
through as just a structure of oppression used by dominant political forces “outside” of it
as an instrument to their ends. On the other hand, deconstruction would be useless for
thinking about law from an “internal” point of view or about justice.

In “Force of law,” Derrida (1992) goes a long way to counter this suspicion, by argu-
ing that deconstruction does not simply render justice (or the application of justice through
law) impossible. It does feature justice as impossible, but not as simply so. Justice, like
deconstruction itself, is shown as both impossible and possible at once. It is precisely
that, according to Derrida, which allows the concept of justice to open law up to its out-
side, and so prevents it from becoming a simple self-identical, self-enforcing machine. If
justice were just possible, it would already be in the field of justice as law, and thus could
not serve to mitigate law’s self-imposing violence. If it were just impossible, on the other
hand, it would be unable to interfere with law.

In this process, Derrida, as we are going to argue, brings into sharper focus a frequently
obscured aspect of deconstruction — that it does not function always just as play or affir-
mation, but in a constant sliding between moves of affirmation and of negotiation with
the rational, the calculable, the traditional interpretive canons and the established insti-
tutions. In this sense — and this is what we will be thinking about in the most part of this
paper —, Derrida’s work would be neither what critical/Marxist thinkers would want (a
hammer able to destroy established structures of power), nor what more “liberal” lawyers
would prefer (a thinking about law and justice that could easily be accommodated by lib-
eral-democratic institutions), but yet something else.

Years before Derrida wrote “Force of Law,” Sam Weber (2001) called attention to this
more complex aspect of deconstruction, against the reduction of Derrida’s “interpretation
of interpretation” to mere affirmation.® This might be one of the reasons why Derrida
(1992, p. 14), in his paper, seems to pay tribute to Weber as a predecessor to the kind of
point he is making about the relations between law, force, and interpretation. Stanley
Fish — whose view of interpretation also questions the binary opposition between freedom

and constraint — is also mentioned in the same passage, in which Derrida, after a long

2 We should emphasize here that we do not subscribe to that interpretation of “Structure, sign and play,”
and only present it here in order to situate the double bind out of which the interpretation we consider

more accurate can emerge.

3 Weber’s book was originally published in 1987.
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discussion based on quotations from Pascal and Montaigne, brings his reading of those

texts into a contemporary context:

These texts by Montaigne and Pascal, along with the texts from the tradition to which
they belong and the rather active interpretation of them that I propose, could be brought
into Stanley Fish’s discussion in “Force” (DoingWhat Comes Naturally) of Hart’s Concept
of Law, and several others, implicitly including Rawls, himself criticized by Hart, as well
as into many debates illuminated by certain texts of Sam Weber on the agonistic and

not simply intra-institutional character of certain conflicts in Institution and Interpretation.

Derrida (1992, p. 14), in this part of his discussion, is interested in the problem of
how law founds itself, and particularly in the phrase “mystical foundation of authority,”
used by Montaigne and reproduced by Pascal, which Derrida actively interprets in what
he calls “a rather Wittgensteinian direction.” Derrida, thus, calls attention to the way in
which neither law nor force can have any precedence (causal, temporal, hierarchical) over
each other, since they are both founded in a same “mystical” moment, in a “performative
tautology” (DERRIDA, 1992, p. 33). This “performative tautology” makes itself inter-
pretable as legitimate only in retrospect, by the use of interpretive canons that are them-
selves instituted in the “mystical” moment of foundation, but that in its moment of insti-
tution is “neither legal, nor illegal” (DERRIDA, 1992, p. 6). In this discussion, the relations
between law and violence are shown to be much more ambiguous and complicated than
any proper, traditional theory of law — that would take law as its object only after its
foundational moment and in a retrospective relation to it — could show them to be. This
is the context in which Derrida suggests the cited texts by Pascal and Montaigne could
be “brought into” the contemporary discussions of Fish and Weber.

In “Force,” Fish problematizes H. L. A. Hart’s attempt at guaranteeing a distinction
between law (as a rule-governed system of coercion) and mere violence (as in his famous
example of a criminal who issues a command while pointing a gun at his victim). In Insti-
tution and interpretation, Weber also describes how any institution, in order to posit itself
as such, must necessarily generate an exclusion (for example, law, in order to be law, must
differentiate itself from violence). In this respect, both authors seem to prepare a reading
of Derrida himself in which the idea of institution (in the double sense used by Weber —
of both the act of foundation and the system produced by such an act) plays an important

role in interpretation.

3 INSTITUTION, DESTRUCTION, DECONSTRUCTION
It is sometimes forgotten that the word “deconstruction” was designed, from the very

beginning (in Derrida’s translation of Heidegger), to set itself apart from mere destruction.

FGV DIREITO SP REVISTA DIREITO GV | SAO PAULO | V.13 N.2 | 586-607 | MAIO-AGO 2017



LAW, INSTITUTIONS, AND INTERPRETATION IN JACQUES DERRIDA : 591

In fact, the word is particularly interesting because it does not only bear the prefix “de,”
indicating separation, but also its opposite “con,” indicating union. Every gesture of decon-
struction, as it brings apart some discourse or structure, must also at the same time bring
it together in some new configuration. Not only deconstruction is different from simple
destruction, but also the very possibility of pure destruction is deeply problematized in
Derrida’s thought, as we will see, in a very strong example, in his discussion of Walter Ben-
jamin’s critique of violence.

Because deconstruction does not attack from outside — a move that would presup-
pose some kind of solid stance from which to launch itself —, but from the inside of the
institutions it intends to destabilize, it can never simply do away with the institution as a
whole, but must negotiate with its internal structures, conceding just as much as it is able
to reject. It does, of course, always involve a measure of rupture and destruction, but

never purely. The following passage of Force of law is representative:

Can what we are doing here resemble a general strike or a revolution, with regard
to models, structures but also modes of readability of political action? Is that what
deconstruction is? Is it a general strike or a strategy of rupture?Yes and no. Yes, to
the extent that it assumes the right to contest, and not only theoretically, constitutional
protocols, the very charter that governs reading in our culture and especially in the
academy. No, at least to the extent that it is in the academy that it has been developed
(and let’s not forget, if we do not wish to sink into ridicule or indecency, that we are
comfortably installed here on Fifth Avenue — only a few blocks away from the inferno
of injustice). And besides, just as a strategy of rupture is never pure, since the lawyer
or the accused has to “negotiate” it in some way before a tribunal or in the course of
a hunger strike in the prison, so there is never a pure opposition between the general

political strike looking to re-found another state and the general proletarian strike

looking to destroy the state. (DERRIDA, 1992, p. 38).

In this passage, Derrida is referring to a distinction that Benjamin (2011) takes from
Sorel (1972) — the distinction between two types of general strike: “political” and “pro-
letarian”. In Benjamin, that distinction is parallel to the one between the violence that
institutes and conserves law (which Benjamin calls “mythical”) and the “pure” violence
that destroys law and the state without founding a new law or a new state in their place
(which Benjamin calls “divine” violence). The German word translated here as “violence,”
“Gewalt” is important in understanding what is in question here. It can also be translated

as “force”, as well as “power” in the sense of legitimate power, as “legitimate authority.”

The whole problem here could be summed up in the ambiguity of that word — the unde-
cidable ambiguity between violence and legitimate power in the “mystical” moment of

law’s foundation.
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While Benjamin’s hopes seem to be deposited in the possibility of his “divine” vio-
lence — that is, that law be done away with “for good” —, Derrida seems clearly suspicious
of that possibility. In his deconstructive reading of Benjamin’s critique of violence, no
pure rupture remains possible, as well as no pure continuity. In Derrida’s way of thinking,
there is never any guarantee against the imposition of authoritarian violence, and only
relentless vigilance can serve to mitigate that menace.

The distrust shown by Derrida in the face of Benjamin’s project of pure rupture
(which is related to the proposal of an equally pure language, entirely differentiated from
the language of signs and communication) is such that Derrida relates it to the dangerous
anti-Aufkldrung wave that, according to him, is in the root of “the worst” — Nazism. In
fact, if we think of the connotation the expression has acquired after Benjamin’s death, it
is easy to understand Derrida’s suspicion against any project of a final solution to the prob-
lem of law, of the state, of violence, or any other. It is true that most projects in history
that envisioned to finally solving the problems of humanity have eventually degenerated
into violence.

It must be noted, though, that Derrida’s complication between rupture, institution,
and conservation does not imply taking rupture out of the equation. Rupture must be
inscribed in continuity if continuity is to be conceived as iterability — that is, as the rep-
etition of the same not as same, but as other. In fact, Derrida (1992, p. 37) calls the “polit-
ical” and the “proletarian” general strikes (the institution of a new state and the destruc-
tion of the state — the word “state” here expanding to a much broader sense) “the two
temptations of deconstruction.” The word “temptations” deserves attention, since it does
not imply either simple adherence or simple rejection. That which tempts and remains as
a temptation is that which one desires but is not ever able (by fact or by right) to fully
have. No pure rupture with the present state, and no pure institution of a state (which
would always risk, if deprived of any aspect of rupture, to mean the re-institution of the
same state) are available as such to deconstruction, and yet deconstruction tends to both,
desires both. It perpetually slides between both sides, but achieves none.

Therefore, as we see in the following passage, rupture and destruction are always a

necessary moment of deconstruction, even if they are never pure:

We might say then that there is a possibility of general strike, a right to general strike
in any interpretative reading, the right to contest established law in its strongest
authority, the law of the state. One has the right to suspend legitimating authority
and all its norms of reading, and to do this in the most incisive, most effective, most
pertinent readings, which of course will sometimes argue with the unreadable in

order to found another order of reading, another state, sometimes not. (DERRIDA,

1992, p. 37).
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Therefore, as we began by distinguishing deconstruction from mere affirmation, and
then proceeded to prevent it from excluding affirmation (by excluding the possibility of rup-
ture), we now find ourselves dealing with a version of deconstruction that is — as, of course,
it should be — in an unstable state of play between contradictory aspects. In this version
of deconstruction, as we are caught in an alternation of institution, conservation and rup-
ture, the idea of the institution — in the sense of that order which has been, at some point,
instituted, in a rupture with previous orders, and now seeks to maintain itself — acquires
great importance, for it is always in relation to some established order, to some state, law, or
institution in general, that any conservation, rupture or foundation — and so any decon-
struction — may take place.

4 FINDING AND INVENTING LAW
In a lecture given in Washington D.C. before his death, at the Library of Congress, under
the title “Is there truth in interpretation? Law, literature and history,” Ronald Dworkin

(2009) gave the following definition of interpretation:

I'm suggesting that we think of interpretation in the following way: the true interpretation
of an object, a poem, a painting, a provision of the constitution, is the reading of that
which best acquits the responsibility of interpreters given by the best interpretation

of the practice they have joined. Interpretation is multiply interpretive. It’s interpretive

all the way down.

Let aside the question of responsibility and of the possibility of defining the “best inter-
pretation” of a practice — themes that we will not have the time to discuss here —, what
is of interest in this passage is the very informal expression (but one that Dworkin repeats
once again at the very ending of his lecture) that interpretation “is interpretive all the way
down.” What does that mean?

Dworkin is not only saying that the object of interpretation cannot be known without
interpretation, but also that the practice of interpretation itself can only be engaged in
through an interpretation of that practice. Saying that interpretation is interpretive all
the way down points to a project of making interpretation stand on its own, without foot-
ing on any non-interpretive basis — be it the subject, the object or the practice itself. This
project brings Dworkin close to thinkers in the continental tradition such as Gadamer
(1999) and even Derrida — even it Dworkin never explicitly commented much on such
influences, and even if, of course, his thought is very distant, in many senses, from that
of both thinkers (and particularly Derrida).

In Law’s empire, Dworkin (1986, p. 225) writes that his theory of “law as integrity
rejects as unhelpful the ancient question whether judges find or invent law”, affirming

b

FGV DIREITO SP REVISTA DIREITO GV | SAO PAULO | V.13 N.2 | 586-607 | MAIO-AGO 2017



LAW, INSTITUTIONS, AND INTERPRETATION IN JACQUES DERRIDA : 594

that in some sense “they [the judges] do both and neither” as they must “interpret con-
temporary legal practice seen as an unfolding political narrative.” Through this Aufhebung-
like movement of leaving behind a distinction in order to reconfigure the whole ques-
tion, Dworkin seems set to leave behind both subject-centered (invention-related) and
object-centered (finding-related) models of interpretation in favor of a practice (play?)
that cannot itself be pinned down in any non-interpretive way. In his first detailed treat-
ment of the question, in the essay “Law as interpretation,” Dworkin (1982, p. 527) argues,
already in the same sense, that “legal practice is an exercise in interpretation not only
when lawyers interpret particular documents or statutes, but generally,” that is, all the
way down.

However, does the structure of Dworkin’s theory live up to this promise of a thor-
oughly interpretive theory of interpretation? Stanley Fish argues otherwise. In a response
to Dworkin’s last mentioned essay, Fish (1989, p. 86) contends that, even though Dworkin
is concerned to describe legal interpretation “in such a way as to avoid claiming either
that in deciding a case judges find the plain meaning of the law ‘just there’ or, alternative-
ly, that they make up meaning ‘wholesale’ in accordance with personal preference or
whim” (a dualism that Fish associates respectively with legal positivism and realism), he
“repeatedly falls away from his own best insights into a version of the fallacies (of pure
objectivity and pure subjectivity) he so forcefully challenges.” We will not be able to go into
the details of Fish’s arguments against Dworkin in this paper and, for the moment, it is
enough to say that, for him, it is a feature of the very structure of interpretation in gen-
eral that participants are always both free and constrained by the set of practices available
as possible in a given interpretive community. According to Fish (1989, p. 97), “interpre-
tation is a structure of constraints, a structure which, because it is always and already in
place, renders unavailable the independent or uninterpreted text and renders unimagin-
able the independent and freely interpreting reader” (notice the very Heideggerian
“always already,” which also appears often in Derrida).

In such a picture of legal interpretation (one that seems to correspond to the wishes
of both Fish and Dworkin, even if the former believes the latter to have failed in his effort
to achieve it), all interpretative practice is shown as both free and constrained; as both
concerned with finding the meaning “in the text” and with creating or inventing it anew,
and yet neither purely one thing nor the other.

In “Structure, sign and play,” Derrida (1967) presents two versions of interpretation
— one in which interpretation is seen as hermeneutic and nostalgic, seeking to retrieve
the meaning in the interpreted object, and another in which it is seen as a play that is not
concerned with finding any truth, but in affirming it over the object. This distinction seems
to parallel quite neatly the one we have been dealing with. On one side, we have the object
constraining the interpreter in his interpretation; on the other, it is the subject that freely

attributes meaning over a text that, in itself, has no retrievable meaning.
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In much of his reception (especially in fields outside of philosophy, such as literature
and law, where he was widely received in the United States), Derrida’s image has been most-
ly associated, both by followers and detractors, to the side of play and affirmation. In his
essay “Closure and exclusion”, though, Samuel Weber (2001, p. 3) argues that, as Derrida
describes these “two interpretations of interpretation,” he does not put himself on the
side of play and against nostalgic interpretation, but actually adopts a third type of inter-
pretation that is, itself, a play between the two previous ones. “There are not simply two
antagonists engaged here,” Weber writes, “— nostalgic versus affirmative interpretation —
but a third, the interpretive gesture of Derrida’s text itself, setting the scene of a struggle
it seems only to describe.”

According to Weber (2001, p. 5):

The 1966 text of Derrida did not say as much explicitly, but it practiced what it did
not preach. In distinguishing nostalgic from affirmative modes of interpretation as
two ‘absolutely irreconcilable’ options, it did not forget to add that “we live them
simultaneously and reconcile them in an obscure economy’. If that economy is obscure,
it is doubtless because we are under its sway, as participants, contestants, even as we
search for its rules.

If we think about the moment in the history of philosophy in which Derrida had to
institute himself as a philosopher, back in 1966, and the institutional constraints that he
had to overcome in the process, it becomes understandable why, in that moment, Derri-
da emphasized much more the affirmative aspect of interpretation. In later texts, though
— such as Force of law, to which we will get back in a minute —, written after Derrida was
established as a thinker and had even become, in some niches, part of the status quo, the
ambiguous character of his view on interpretation became much clearer, with more empha-
sis given to the constraints exerted by instituted modes of reading. This does not mean,
we should note, that Derrida’s thinking has suffered some kind of “turn” during this peri-
od. On the contrary, we believe it has maintained the same spirit throughout his whole
career. The change, as we have put it, is one of emphasis, and a purely strategic one.

Such an interpretation of Derrida’s interpretation of interpretation, while defying cer-
tain preconceptions about the author, would put him, if he was a philosopher of law, not
in the position of a legal realist or of what Dworkin (1986) would call an “external skeptic,”
but in a much more nuanced position that seems, in some ways, very close to Dworkin’s
own version of interpretation as both/neither finding and/nor inventing law — and yet quite
different from it in its final consequences.

Actually, according to Weber (2001, p. 4), not even Nietzsche, who is frequently consid-
ered the great proponent of affirmation, could be simply put on the side of affirmative, happy-

go-lucky interpretative practice. Interpretation, in Nietzsche, is much less a lightheaded and
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free invention than it is a struggle, which means that the forces constraining creation must

be taken as seriously as the power of creation itself.

The process of interpretation articulated by Nietzsche [...] applies not so much to
what Derrida describes as the ‘second’ interpretation, the affirmation of play [...],
as to the interpretive practice of which that description is a part, but only a part. [...]
Beyond the ‘irreducible difference’ of nostalgic and affirmative interpretations, there
is a third version, interpreting interpretation as a struggle to overwhelm and dislodge

the already existing, dominant interpretation and thus to establish its own authority.

This third version of interpretation, that Weber attributes both to Nietzsche and to
Derrida, and that he seems to set up in order to adopt as well, puts the idea of institution
at the heart of the interpretative struggle, as every interpretation is always dependent both
on the previous canons of interpretation that it seeks to replace and on its own power of
rupture and creation through affirmation. In this process, no affirmation is possible that
does not deal somehow with previously established constraints, and no hermeneutics that
does not assume some degree of creative responsibility. Interpreters are always already
in the middle of a game of institution, maintenance and deposition of interpretations, in
relation to which they are never entirely free to affirm whatever interpretation they will,

yet never entirely constrained.

5 CLOSURE (OF LAW) AND EXCLUSION (OF VIOLENCE)

Weber (2001) takes us back to Saussure (1995), who states that the value of signs in general
is determined purely by differential relations to other signs. Later, Saussure qualifies his
position, explaining that it is the signifier and the signified, while considered separately, that
are determined by pure difference. The sign, however, “considered in its totality,” is deter-
mined in a more positive way, not only by difference, but by a determined opposition. “The
guarantee of this more stable relationship,” Weber (2001, p. 7) emphasizes (as the term
“institution” is important for his own project), “Saussure calls ‘linguistic institution.”

Here, Weber is investigating how it is that a system designed to make interpretation
possible is instituted, how its moment of unfounded “mystical” foundation takes place. In
Saussure (1995), the sign is formed by a relation between signifier and signified, which,
as separate entities, can only be identified in a differential, negative manner — by their
difference in relation to all others in the same category. The sign itself, though, which brings
together signifier and signified, guarantees a much more determined relation of opposi-
tion between two specific terms, and is, in itself, considered as a positive fact. It is the
property of Saussure’s linguistic institution to (institute and) maintain the parallelism

between these two orders of differences — signifier and signified:
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The question posed by Saussure’s shift from the notion of difference to that of opposition
thus acquires a new and important dimension; if the move is justified, it is because of
something called ‘linguistic institution’ (or perhaps: the institution of language) which
has, as its proper function and property, precisely ‘to maintain the parallelism’ between
signifier and signified, and thus to guarantee the integrity and stability of the sign.
(WEBER, 2001, p. 7).

It is interesting to notice, in passages such as this, expressions such as “institution,”

 «

“to maintain,” “to guarantee” — which could be put in relation to Benjamin’s “Critique of
violence” — and “integrity” — which takes us back to Dworkin. If law is to be interpreted
as integrity (DWORKIN, 1986) — that is, as a more or less coherent body that can be defined
because it can be limited —, this must depend on some moment in which law is institut-
ed, founded as an institution, through the arbitrary establishment of certain relations and
the equally arbitrary undercutting of other ones. This foundational moment must be “mys-
tical” in the sense that Derrida (1992) extracts from Pascal and Montaigne, and it can be
observed as well in law’s institution as “integrity” as in the institution of a language. Both
law as integrity and Saussurean langue must be instituted, maintained, and guaranteed by
certain forces.

Nevertheless, how is this “mystical” institution operated? This is a question that — for
the very reasons why the word “mystical” is used here — we will not be able to fully answer,
even if we can say some things about (around) it. As Weber (2001, p. 8) points out (and
this is perhaps the central point of his essay), in order to make possible a system called
langue in relation to a community of speakers, both the community and the relevant prac-
tices must be arbitrarily separated from its others, i.e., whatever will be excluded. “The
linguist must not merely observe certain phenomena,” Weber writes, “he must also force
himself to disregard others. [...] In order to regard, the linguist must disregard.” Saus-
sure must postulate a “unified collective consciousness” in order to construe language as
a work of this consciousness, and yet this collective consciousness itself is founded in the
same gesture that founds language, by forcefully and arbitrarily excluding that which is
not taken into account.

Here, once again, the institution of langue parallels the institution of law, and it is per-
haps Carl Schmitt who best described this necessary gesture of exclusion (and Weber is
clearly aware of this connection). Schmitt argues that Law cannot be simply thought of
as founded by the common will of the people, because there is no such thing as “a people”
until an arbitrary separation is drawn between “us” and “the others” — friend and enemy
as he puts it in The concept of the political (SCHMITT, 1992). Such a separation must be the
product of a decision by a Sovereign, who thereby creates the people as people, so that law
can be founded in its name. Such a community, then, does not precede law, but is found-

ed in the very same gesture that founds law.
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It is for the same reason that Schmitt (1985, p. 5) famously defines the Sovereign as
“he who decides on the exception.” It is only by a sovereign decision that arbitrarily sep-
arates law from non-law (anomy, violence) that law can be founded. This is the gesture that
Giorgio Agamben (1994) came to call exception in a very general and etymological sense
— a gesture of the inclusion (capture) of something only through its exclusion. For Agam-
ben (1998, p. 26), the gap between langue and parole, semiotics and semantics, meaning
and application can only be bridged by such a violent gesture of exception. In Homo sacer,

he writes:

The law has a regulative character and is a“rule” not because it commands and proscribes,
but because it must first of all create the sphere of its own reference in real life and
make that reference regular. Since the rule both stabilizes and presupposes the conditions
of this reference, the originary structure of the rule is always of this kind: “If (a real
case in point, e.g.: si membrum rupsit), then (juridical consequence, e.g.: talio esto),” in
which a fact is included in the juridical order through its exclusion, and transgression

seems to precede and determine the lawful case.

This, of course, in the field of law, amounts to taking the institution of law not as a his-
torical and political process (institution as process of institution — that then gives place
to maintenance and eventual destitution), but as a fact to be described (institution as a struc-
ture already in place), just as, in the case of linguistics, it “amounts to taking the ‘insti-
tution of language’ — language as institution for granted, as a given to be described rather
than as a process to be understood” (WEBER, 2001, p. 9). In any case, the necessity of clo-
sure of the science as such violently depoliticizes the process it describes, by excluding
its truly political moment. It is precisely this prior political moment that Benjamin (2011)
tries to bring to light in his “Critique of violence,” when he takes a step back in order to
consider law in its deeper relation to violence, rather than simply describing it as a process
already in course and already separated (through the institution of the pair means/ends)
from illegitimate violence.

It is precisely this effort of neatly distinguishing law from violence that H. L. A. Hart
(1994) undertakes in his classic book The concept of law when, against John Austin’s defi-
nition of law as a command issued by a sovereign, he asks what it is that enables us to dif-
ferentiate between a rule-governed system of coercion and a situation in which someone
contingently seizes power and uses it to constrain others — Hart’s classic example is that
of a criminal who gives orders to a victim at gunpoint.

However, is the system of rule-governed procedures established by law able to guar-
antee a neat separation between law and violence? Fish (1989, p. 503) suggests that maybe
“procedure rather than doing away with force merely masks it by attenuating it, by plac-

ing it behind a screen or series of screens.” He points out that, after all,
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[...] the crucial question [...] still has to be asked: Who gets to make the rules? And
once that question is answered, another question (it is really the same) waits behind
it, who gets to say who gets to make the rules? If the answer to these questions turns
out to be something like “whoever seizes the opportunity and makes it stick,” then
there is finally little to distinguish the rule centered legal system from the actions of

the gunman; this gunman is merely better camoutflaged. (FISH, 1989, p. 503)

If that should be the case, then the violence of law would risk being not only similar
to the direct violence of the gunman, but in a certain sense more terrible. In Fish’s (1989,
p. 504) words, “here is a ‘temporary’ ascendancy of one person not only over another, but
over many; here is a forceful capture even more sinister than that performed by the gun-
man because it wears the face of legitimate authority.” This self-legitimating, self-impos-
ing institutional violence reminds us of Benjamin’s (2011) greatest source of uneasiness,
the violence he calls “mythical,” and even of the ungraspable violence that we experience,
in the work of Franz Kafka, as the expression of the twentieth century’s worst nightmare.
The way in which law seems to constantly balance in the border between legitimate, non-
violent procedure, and this Kafkaesque form of absurd violence is the problem we are
dealing with here.

Interestingly, law’s relation to pure force, in Hart, appears most directly in those cases
when judges have discretion and must make law. “If this” (that judges, in some or all cases,
make law), writes Fish (1989, p. 503), “is indeed the case, then the rule of law or, more
precisely, the law of rule becomes an illusion, for the rule as a constraint, as a safeguard
against casual violence, falls to the daily acts of violence committed by judges.” Hart’s insight
(be it intentional or not) is, in Fish’s (1989, p. 504) opinion, illuminating, since it brings

forth the relation between force and interpretation:

The great merit of Hart’s analysis is that it makes clear the close relationship —a
relationship so close as to be one of identity — between the threat posed to law by force
and the threat posed to law by interpretation; if it is the business of law to protect the
individual from coercion that is random, unpredictable, and arbitrary, then the individual
is no less at risk when he is at the mercy of an interpreting court than when he is at
the mercy of an armed assailant. In both cases he is nakedly exposed to an agent who
has seized authority and is in the accidental circumstance of being able to get away
with it.

If the question of authority, in law and in law’s interpretation, is ultimately a question
of getting away with it, it is because only in retrospect can the institution of a certain law or
of its dominant interpretation (two things that, in some ways, are very difficult to sepa-

rate) be determined as either legitimate or illegitimate. If it were possible to catch whoever
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or whatever institutes a canon of interpretation in the act of instituting it, the act itself
could never (if it really was an interpretative act) be simply recognized as legitimate;
but once that moment has passed (and in practice it has always already passed), and if
that foundation had been effective (felicitous, Derrida will say, referring to J. L. Austin),
then it will had been (in retrospect) a legitimate foundation according to criteria it has
itself instituted.

Fish sees, thus, The concept of law as Hart’s best try at guaranteeing an intelligible and sta-
ble separation between law and force (interpretative included). Hart (1994, p. 132) does
that by means of “the idea of a ‘determinate rule,”” that is, one that does not require “a fresh
judgment from case to case,” and the related distinction between easy cases (that fall right
into the “core” of the rule’s meaning) and hard cases (that fall in a “zone of penumbra”).

Fish (1989, p. 506) writes that, for Hart, “the foundations of law are linguistic” in a
way that makes the determinacy of law as a possible non-violent institution dependent on
the institution of a language that makes interpretation unproblematic — the “linguistic insti-
tution” Saussure tries to isolate. The concept of law as we know it, that is, as neatly dis-
tinct from violence, depends on (written) language’s capability to communicate an invari-
able meaning, independently of interpretation, that is, impervious to interpretive force
on the part of the interpreter, to creativity, to affirmative interpretation or play — at least
1n some cases.

That much seems to be true, even if Fish then associates Hart’s theory with certain
assumptions that could be called into question. According to Fish (1989, p. 506), in “the
tradition in which Hart writes, [...] there must be a mode of communication that is gen-
eral, not tied to the linguistic system of any particular community,” and “once produced,
these general communications must be understandable by anyone, no matter what his indi-
vidual educational or cultural experience.” It could be doubted that Fish’s interpretation
does justice to Hart. We wouldn’t discard the possibility of interpreting his theory simply
in terms of a language which rules are widespread enough within certain spaces of a cer-
tain society so that its members would, at least in some cases, be unable to interpret it in
any way other than the one, established way to do so. This in itself — the idea that any
society could institute a language so uniform that, in the relevant majority of cases, such
a language would guarantee direct, non-interpretative communication — is already suffi-
ciently problematic, even if it is, at the same time, quite obvious in some areas of prac-
tical life.

In fact, it is clear that in most historical situations our language and our interpretive
criteria for law are sufficiently stable as to permit many cases to be regarded as easy. The
recognition that interpretive force is constrained only by a mechanism that is itself prod-
uct of an arbitrary force in no way implies that this mechanism is always apparent to us
or that it can be simply removed as soon as we decide it should be (Fish clearly agrees with

this, and so it is unclear why he rejects Hart so harshly). What we have been trying to
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understand, from the beginning of this paper, is precisely how these constraints, even if they
are based upon no solid ground, still manage to institute and maintain themselves as legiti-
mate criteria for the recognition and interpretation of law. Variably clear ways of distinguish-
ing law from violence are usually available, and we are always already thrown within their
context. At many times, as Derrida (1992) shows us, it is both possible and a condition of
justice to destabilize this mechanism; but at many other times (many of which overlap with
the first ones) it is also a condition of justice that we be able to apply it as and through law,
to “calculate” with law, that is, to keep its mechanism working soundly.

We should, then, be careful not to fall too easily back into a simple rejection of law
as violence or a simple acceptance of any institutionally-determined criterion for the
separation of both terms. In the following and final section, we will consider how the role
of institution and interpretation that we have been discussing fits into Derrida’s treat-
ment of the relation between violence and readability in Force of law. By doing that, we
shall not resolve the ambiguity maintained until now from the beginning of this paper,
but rather try to make that ambiguity and its dynamics as clear as possible, so as to better

observe them.

6 AN IMPOSSIBLE CLOSURE

Constant vigilance is the only remaining project (if it can be called that) once any possi-
bility of pure rupture, pure foundation, or a “final solution” is deemed inaccessible. Such
vigilance does not, of course, imply a “scorched earth” strategy — the undoing of all and
every structure until there is nothing left. In legal theory, it certainly should not mean
the rejection of all legitimacy, interpretability, applicability of law on the grounds of a sim-
ple identification of law and violence, as sometimes associated with Critical Legal Stud-
ies. After our exposition about the relations between institution (act of institution; posit-
ed institution) and interpretation, and the foundation of law via the exclusion of violence,
we shall now get back to Derrida in order to read him as an author who, taking very seri-
ously the constraining forces that act in law’s functioning (not only as violent, but also as
sometimes necessary for justice), neither simply rejects law as a machine in the hands of
interest, nor surrenders to an “internal” point of view that would again hide law’s roots
in violence. As we will try to show, the very distinction between an “internal” and an “exter-
nal” point of view over legal practice or theory must be put aside in order to understand
this approach.

In the beginning of our discussion, as we saw the foundation of a new state and the
destruction of the state as the two “temptations” of deconstruction, we also saw that, in
Derrida’s (1992, p. 38, italics ours) words, deconstruction could be compared to “a gen-
eral strike or a revolution in regard to models, structures, but also modes of readability” (“yes

and no”, Derrida says, that is, never purely and only as a “temptation”); one has, according
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to him, “the right to suspend legitimating authority and all its norms of reading,” and this
right to disobedience will be exerted in a way that “will sometimes argue with the unread-

able in order to found another order of reading.” We had left most of these curious expres-

b N14 2 ¢ 9 ¢

sions — “modes of readability,” “norms of reading,” “to argue with the unreadable,”“to found
an order of reading” — unexplained. Now, as we approach this paper’s closing, we shall go
back to them.

In any situation of reading, there is always an order of reading that makes reading pos-
sible (and excludes other readings as impossible), with its set of norms of reading and the
modes of readability that they enable — the “interpretative practices,” Fish (1980) would
say, available for a given community of interpreters. Law as such — if it is to have “easy
cases,” or to be interpretable “as integrity,” or in any other way justified — must have a well-
established order of reading, and this order must be instituted through an arbitrary “mys-
tical” performative that separates law from non-law, that is, from illegitimate violence.
This includes, of course, an “interpretive violence” — the arbitrary separation between
possible, acceptable readings and impossible readings, readings to be considered violent,
abusive, arbitrary, and so on.

However, one has the right, Derrida says, to suspend those norms of reading, to defy the
available modes of readability, in a reading that, at least in advance, could only be called an
impossible one. Such “revolutionary” reading — and this is what qualifies it as an event in the
strictest sense used by Derrida — is, thus, something impossible that happens, that happens to
happen, generating its own possibility aprés coup. This is why, in Political Theology, Schmitt
(1985, p. 36) argues that the decision on the exception (on which law is founded) can only
be properly understood in an analogy to the theological concept of the miracle, as he affirms
that “all significant concepts of the modem theory of the state are secularized theological
concepts.” The French expression (which is used by Derrida and maintained in French in the
American version) aprés coup is very telling too, since it brings to light the relation between
the retroactive legitimation of any revolutionary interpretation and that of a coup d 'Etat — the
way in which it is a state (of possible reading) that is overthrown in favor of a new state (of
possible reading), which provides its own legitimation retroactively. “Only the yet-to-come

(avenir),” Derrida (1992, p. 36) writes,

[...] will produce intelligibility or interpretability of this law. [...] A ‘successful’
revolution, the ‘successful foundation of a state,” will produce aprés coup what it was
destined in advance to produce, namely, proper interpretative models to read in return,
to give sense, necessity and above all legitimacy to the violence that has produced, among

others, the interpretative model in question, that is, the discourse of its self-legitimation.

It is, thus, only after the fact, after the coup and de facto that the separation between
law and violence “will have been” instituted, situating, of course, the irruptive moment
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of foundation — that in its event could neither be placed on the side of law nor on that of
violence — inside law (or on the border that guarantees its non-relation to its outside), as
its legitimate foundation, even if, from the point of view (that is to say, through the canons
of interpretation, through the rules of reading) of the previous state, that foundational
act would necessarily be regarded as impossible and unreadable (and even if it could be read,
it would be only as a random act of violence). The sense in which the word “Gewalt” is
understood here is switched from that of mere violence to the sense of legitimate power.

For Derrida (1992, p. 37), any “reading that founds something new [...] remains
unreadable in regard to established canons and norms of reading,” and “this unreadability
of violence results from the very readability of a violence that belongs to what others would
call the symbolic order of law.” What does the latter sentence mean? The unreadability of
the violence that institutes a new law “results from” the violent readability of law.
Because law can only make itself readable through an instituting act of violence, it is the
aftermath of this violence (the violence that maintains law, and that finally cannot be dis-
tinguished from the iteration of the foundational violence that precedes it) that maintains
it as readable, and thus capable to enforce itself. Derrida seems to place this maintaining
violence as the counterpart of the unreadable violence that founds new law — and, in the
same gesture, must then overthrow law.

Therefore, we are back to the initial polarization. On one side, readability, enforceabil-

2 ¢«

ity of law, possibility of “easy cases,” nostalgic interpretation of “integrity,” “mythical” vio-
lence, separability of law and violence; on the other, unreadability, impossibility of inter-
pretation or enforcement, affirmative play, “divine” violence, undecidability between law
and violence. In addition, as we began by suggesting, the two sides of this polarization
can never be pure, fully separated or simply decided between. Derrida (1992, p. 54) sums
his point up the following way, as he approaches the final pages of his discussion of Ben-

jamin’s “Critique”:

To be schematic, there are two violences, two competing Gewalten: on one side, decision
(just, historical, political, and so on), justice beyond droit and the state, but without
decidable knowledge; on the other, decidable knowledge and certainty in a realm that
structurally remains that of the undecidable, of the mythic droit of the state. On one side
the decision without decidable certainty, on the other the certainty of the undecidable
but without decision. In any case, in one form or another, the undecidable is on each
side, and is the violent condition of knowledge or action. But knowledge and action
are always dissociated. (DERRIDA, 1992, p. 56).

Undecidability is on the side of law because it is propriety of language — the type of
undecidability resulting from the irreconcilable difference between general rule and the

singular case that preoccupied Hart as well as Schmitt. Because law is linguistic, is expressed
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through (interpretable, communicable) language, it is structurally undecidable. Decid-
ability, on the other hand, is on the side of “divine” violence for the same reason that moti-
vated Schmitt to identify the decision on the exception with the structure of the miracle.
As Derrida (1992) points out, no strictly possible decision — one that could be based on
a rational calculation or any procedure of the sort —is a decision in the strict sense, since
to decide must be to freely (and therefore arbitrarily) create a rupture, which will also be
a rupture with the canons of rationality on which it might otherwise have justified itself.

Still — and this is the aspect that now concerns us most —, in another sense, there is

decidability on the side of the law and undecidability on the side of revolution. This is
the sense of knowledge and readability, of readability as “decidable knowledge,” and in
this sense, decidability is related directly to what we have been discussing. The “mystical,”
miraculous decision that institutes a state of reading, as we have seen, cannot be read as
such through any of the already available (in the moment of its irruption) modes of read-
ability. It is, therefore, impossible for us to decide whether what we have before us is or
is not the irruptive event of a revolution. But after a state of reading has retroactively
defined its moment of foundation and its modes of maintenance, then it is always possi-
ble to know (decidably) its foundation as foundation, to know its continuity as continu-
ity. It is only the “mythical” violence “of destiny” that can be known, in such a way that,
in the dimension of possible, decidable knowledge, we can always point to it as deter-
mined, fatal and, as such, violent. The dimension of rupture, on the other hand, is always
out of the reach of our knowledge — it depends, so to speak, on a leap of faith. Revolu-
tionary violence depends on doing the impossible at each time, even if there is, of course,
yet no rational account of that performance. Derrida is not, then, saying something like
“law always transforms itself, but always continues the same,” because the dimension of
transformation is not describable as such. Derrida can only say — as long as he follows
Wittgenstein’s advice to remain silent about that which cannot be meaningtully said, and
he does not always follow it —, like Benjamin, that law is fatal like destiny. He cannot
affirm that there is a possibility of revolution — at least not in a constative mode. All he
can do is suggest it either through metaphor or through performance, and, we believe, so
he does many times. This is — on a side note — what saves deconstruction from an accu-
sation of being a form of quietism; the fact that it does not directly assert revolution as
possible does not mean it is not a thinking of revolution. At the same time, Derrida does
not render impossible any “internal” theorization about law, or knowledge of law as an
object, as long as there is always an institutional (of the act of institution and of the main-
tenance of the institution) violence that grants its possibility. He only reminds us, as it
were, how this possible knowledge is never non-violent.

As Derrida puts it, then, decidability and undecidability are on both sides of the
equation, and there is what we could call a “third” undecidability between those two sides,

in every interpretation. All decisions, to the extent in which they are decisions in the strict
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sense, cannot be read or known as such; we cannot decide about their presence. And every
act of calculation, interpretation or application that founds itself on the norms of an insti-
tution already in place (knowable, readable, legitimate), to the extent in which it is possi-
ble, rational, correct and so on, cannot be decisive in the sense of generating a rupture,
of reconfiguring the split between that which is included and that which is excluded from
the institution. The expression “to the extent in which” is important because, as we have
seen, the two aspects in question, corresponding to the two interpretations of interpre-
tation that we saw in Weber’s account of deconstruction — affirmative (decisive, undecid-
able) and nostalgic (decidable but not decisive) — must coexist in every deconstructive read-
ing, so that deconstruction can never be purely revolutionary and never purely lawtul, but,
precisely by introducing rupture in a negotiation with the institution’s maintenance, is able
to break into the self-reproducing cycle of any institution (be it language, law or another)
and force it out of its axis.

Neither a purely affirmative and political interpretation of deconstruction, such as
proposed by those who would simply want to debunk law as a representation of the inter-
ests of the powertul, nor a domesticated, purely hermeneutical version that would make
it possible to accommodate deconstruction to liberal-democratic institutions can really
allow for such an event — the deconstruction of law — to be thematized. The truly partic-
ular consequences of Derrida’s thought for the very contemporary question of law and vio-
lence can only show themselves in the aporetic economy between hermeneutics and affir-

mation that we tried to describe in this paper.
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As maculas da pris?lo:
estigma e discriminagao das
agentes penitenciérias

THE PRISON BLOTS: STIGMA AND DISCRIMINATION ON CORRECTIONAL OFFICERS

Dani Rudnicki', Gilberto Schdfer? e Joana Coelho da Silva®

Resumo

O estigma de viver no sistema prisional marca e oprime a personalidade do
egresso; e quanto as agentes penitenciarias que nele ingressam para trabalhar?
Este artigo busca verificar se as agentes penitenciarias sao discriminadas em vir-
tude de seu labor. Para o desenvolvimento deste estudo, utilizam-se como
técnicas de pesquisa a revisao bibliografica e a realizacdo de trinta e quatro
entrevistas, entre 9 e 14 de maio de 2013 e 23 de outubro e 27 de novembro de
2015, com agentes penitenciarias lotadas em instituicoes de tratamento penal do
Rio Grande do Sul. Vinte e sete aconteceram na Penitencidria Feminina Madre
Pelletier e sete com agentes penitenciarias lotadas em outras casas prisionais
gauchas. Apos analise do material coletado, verifica-se que as marcas da prisao
nao atingem somente as que nela ingressam obrigadas, com o intuito de cumprir
pena, mas também as que nela trabalham, uma vez que estas sao igualmente
marcadas pela sociedade em virtude do seu contato com a instituicao.

Palavras-chave
Direitos humanos; prisao; estigma; discriminacdo; agente penitenciaria.

Abstract

The stigma of living in the prison system blemishes and oppresses the egress
personality what could be said about the correctional officers who work at these
facilities? Faced with this question, this article aims to verify whether the correc-
tional officers suffer from discrimination because of their work. The methodology
applied to this study includes literature review and thirty-four interviews (9 to 14
May 2013; 23 October to 27 November 2015], with correctional who work at pri-
sional institutions of Rio Grande do Sul. Twenty-seven of these interviews took
place at Madre Pelletier Women's Prison, and seven at other prison houses. The
analysis of the collected material indicates that the blemish of prison affects not
only the imprisioned people, but also its workers, who are also targeted for their
contact with the institution.

Keywords
Human rights; prison; stigma; discrimination; correctional officer.
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INTRODUCAO

A hostilidade do sistema penal e as marcas deixadas nos que nele ingressam sao de conhe-
cimento publico (CARNELUTTI, 2013; FOUCAULT, 2011; OLIVEIRA, 2011). O con-
tato com a prisdo nao ¢ bem visto socialmente; afinal, trata-se de institui¢do que atua
com individuos indesejados pela sociedade. Dai surgem questionamentos: o que leva uma
pessoa a fazé-lo por livre e espontanea vontade? Nao seria a prisio — um lugar onde se
colocam e se esquecem de pessoas — apenas uma ferramenta de exclusao social? O estigma
de ter passado pelo sistema prisional marca e oprime a personalidade dos egressos? E das
agentes penitencidrias (APs)! que ingressam nesse sistema para trabalhar? Respondendo a
essas indagagdes, este artigo busca verificar se as APs sao estigmatizadas e discriminadas em
virtude de seu labor.

Lembra-se de que a participagao de um dos autores, quando ainda cursando o bacha-
relado, em um projeto de extensao desenvolvido na Penitenciaria Feminina Madre Pelle-
tier, localizada em Porto Alegre, nunca foi bem compreendida pelos colegas da gradua-
¢ao. Afinal, o que pretendia passando as tardes na prisao? Por que perder tempo naquele
lugar de onde todos queriam sair? Qual a razao de estar com aquelas pessoas?

A pesquisa mostra-se, desta forma, relevante, pois as agentes penitenciarias, apesar de
serem pec¢as fundamentais para o funcionamento dos sistemas penal e prisional, sdo esque-
cidas, ja que a quase totalidade dos estudos se concentra nas presidiarias. Considera-se
que as APs estdo também expostas aos efeitos do sistema penitenciario.

Estudos desenvolvidos na area (CHIES, 2001; COELHO, 2005; MORAES, 2005;
KALINSKY, 2008; LOURENCO, 2010; RUDNICKI, 2015a e 2015b) consistem em fontes
que devem ser utilizadas no desenvolvimento de politicas publicas e reformas legislativas
que amenizem as violagdes decorrentes do ambiente carcerario. Nesse sentido, quando se
pensa em reformas na execugao penal, deve-se nao so resolver questdes referentes as neces-
sidades das mulheres presas, mas também das servidoras atuantes nas instituiges. Afinal,
os direitos humanos sao garantias para todos, independentemente da posigao ocupada.

Este artigo utiliza o modelo de pesquisa qualitativa e como técnicas a revisao biblio-
grafica e a realizagao de entrevistas. A parte empirica refere-se a entrevistas realizadas
entre os dias 9 e 14 de maio de 2013 e 23 de outubro e 27 de novembro de 2015 com agen-

tes penitenciarias lotadas em institui¢oes de tratamento penal do Rio Grande do Sul. Essas

1 Como o objeto deste artigo sao as mulheres que atuam na profissao de agente penitenciario, motivo pelo
qual a maioria das entrevistadas ¢ servidora da Penitenciaria Feminina Madre Pelletier (PFMP) e de outras
casas prisionais gatchas, optamos por fazer referéncia utilizando os termos no feminino mesmo quando,
dentre as envolvidas, encontram-se homens e mulheres. Os termos sao empregados no masculino quando
apenas homens estiverem envolvidos e quando constituem citagées (diretas e indiretas) de outras obras

ou de entrevistas.
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entrevistas foram transcritas e analisadas pelos autores tomando como fundamento a
perspectiva de apresentar o discurso das APs sobre sua realidade. Objetivando, assim,
corroborar, ou nao, os dados teoricos por meio da comparagao com os estudos citados.
Foram realizadas vinte e sete entrevistas (sendo vinte e trés agentes penitenciarias e
quatro agentes penitenciarios), na Penitenciaria Feminina Madre Pelletier. Ainda foram
entrevistadas sete agentes penitenciarias lotadas em casas prisionais gauchas que partici-
param do Programa de Capacitagao das Servidoras Penitenciarias para Atengao Integral
as Mulheres em Privacao de Liberdade, na Escola do Servico Penitenciario do estado do Rio
Grande do Sul.? Imperioso ressaltar que se optou pela protecao da identidade das parti-
cipantes, dessa forma, foram adotados pseudonimos, com o objetivo de preserva-las.
Assim, o artigo inicia com a apresentagdo do conceito de estigma e sua utilizagao
como ferramenta de exclusao social. Depois, refere-se as faces da estigmatizagao da AP, ou
seja, os atributos que a profissional carrega pelo fato de trabalhar em uma penitenciaria,

ser uma “carcereira”, alguém que aplica a mais severa pena aceita hoje no pais. Por fim,

M

aborda a questao da discriminagao a que as servidoras estao expostas, em decorréncia do

exercicio de sua profissﬁo.

1 O ESTIGMA PENITENCIARIO COMO EXCLUSAO
O termo “estigma”, lembra Erving Goffman (1998, p. 11), foi criado na Grecia e seu sig-
nificado original consistia em definir os “sinais corporais com os quais se procurava evi-
denciar alguma coisa de extraordinario ou mau sobre o status moral de quem os apresen-
tava”. Na Era Crista, o termo passou a representar “sinais corporais de graga divina”, bem
como “sinais corporais de disturbio fisico”.

No dicionario, o vocabulo “estigma” possui os seguintes significados: “Estigma. s.m. 1.
marca ou cicatriz deixada por ferida 2. sinal natural no corpo 3 fig. o que ¢ considerado
indigno; desonra [...]” (HOUAISS; VILAR, 2008, p. 318). Para Erving Goffman (1998, p.

13), “estigma” ¢ “[...] um tipo de relagao entre atributo e estereotipo [...]”. E completa:

Enquanto o estranho esta a nossa frente, podem surgir evidéncias de que ele tem um
atributo que o torna diferente de outros que se encontram numa categoria em que
pudesse ser —incluido, sendo, ate, de uma especie menos desejavel —num caso extremo,
uma pessoa completamente ma, perigosa ou fraca. Assim, deixamos de considera-lo
criatura comum e total, reduzindo-o a uma pessoa estragada e diminuida. Tal caracteristica

2 O programa se destinava a capacitagao das servidoras da Superintendéncia dos Servigos Penitenciarios
(Susepe), tanto agentes penitenciarias quanto teécnicas, que trabalhassem diretamente com mulheres pri-

vadas de liberdade, em estabelecimentos femininos e mistos.
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¢ um estigma, especialmente quando o seu efeito de descredito ¢ muito grande —
algumas vezes ele também ¢ considerado um defeito, uma fraqueza, uma desvantagem —

e constitui uma discrepéncia especifica entre a identidade social virtual e a identidade

social real. (GOFFMAN, 1998, p. 12)

O estigma ¢ considerado uma “macula social que sinaliza a identidade social deteriorada
da pessoa, com a qual se deve evitar contato mais proximo, especialmente em locais publi-
cos” (OMOTE, 2004, p. 293). Apesar de o estigma nao ser mais constituido por uma marca
fisica, esse atributo que o define possui fung¢ao semelhante a func¢do inicial, ou seja, pro-

mover exclusao social:

Embora o estigma se refira hoje a propria condigao social de desgraga e descredito,
e nao mais a evidéncia corporal da inferioridade moral, o sentido original do conceito
deve ser analisado com algum detalhe, pois, ainda que metaforicamente, o estigma
parece cumprir ainda hoje essencialmente as mesmas fung¢ées. Se as marcas corporais
eram produzidas com a finalidade de sinalizar as pessoas que o seu portador era um
ladrao, traidor ou escravo, alguém de status moral inferior, com quem deveria ser
evitado qualquer contato mais proximo, evidentemente a sua imediata e inconfundivel
visibilidade era imprescindivel. Nao teria sentido produzir essas marcas em locais
pouco visiveis nem serviriam marcas que facilmente poderiam ser confundidas com

outros sinais corporais, congénitos ou adquiridos. (OMOTE, 2004, p. 294-295)

O estigma acaba por impor a segregagao, cria o desviante. Howard S. Becker (2008, p. 22)
define o desviante como alguem rotulado pela sociedade. Dessa forma, pessoas que nao infrin-
giram regras podem ser rotuladas como desviantes, assim como pessoas que infringiram
regras podem nao sé-lo. Acrescenta que: “O grau em que um ato sera tratado como desviante
depende tambem de quem o comete e de quem se sente prejudicado por ele. Regras tendem
a ser aplicadas mais a algumas pessoas do que a outras” (BECKER, 2008, p. 25).

Amilton Bueno de Carvalho (2013, p. 129), nesse sentido, revela que o direito penal ¢
seletivo, servindo para punir o “outro”, o “indesejado”. Assim, o sistema penal se aplica de
maneira distinta; uma forma de intervengao nos estratos sociais médios e superiores e outra
nos inferiores. Ademais, os juizes tendem a esperar que as pessoas pertencentes aos estratos
superiores estejam mais ligadas ao cumprimento das normas do que as dos estratos inferio-
res (BARATTA, 2011, p. 177-178). Logo, o direito penal ¢ utilizado como forma de con-
trole social e, nesse sentido, o estigma, que resulta do aprisionamento, mostra-se a ferra-

menta mais marcante de exclusao social.

[...] as pessoas creem que o processo penal termina com a condenagao e nao ¢ verdade;

as pessoas creem que a pena termina com a saida do carcere, e nao ¢ verdade. A pena,
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se ndo mesmo sempre, nove vezes em dez ndo termina nunca. Quem em pecado esta

¢ perdido. Cristo perdoa, mas os homens nao. (CARNELUTTI, 2013, p. 103)

Essa marca atinge todos que nela ingressam, como detentos, funcionarios, pesquisa-
dores ou visitantes. No que tange ao estigma do “delinquente”, do “criminoso”, este, uma
vez constituido como tal, carregara essa macula até o fim de seus dias. Afinal, o que define
um criminoso a nao ser a caracteristica de ter cometido um crime (BECKER, 2008, p. 43)?
Ao questionar quem seria um criminoso, Edwin H. Sutherland afirma que a resposta levanta

outros questionamentos, uma vez que,

[...] por quanto tempo ¢ a pessoa que comete crime um criminoso? E durante o tempo
em que esta cometendo o crime, até “ter cumprido a pena”, ou durante o resto da vida?
Essa questao talvez nao tenha importancia e ¢ dificil respondé-la somente por que

usamos a palavra “criminoso” para estigmatizar aquele que viola a lei. No pensamento

publico, a palavra “criminoso” aplica-se geralmente s6 aqueles que sao pela sociedade
condenados ao ostracismo. (SUTHERLAND, 1949, p. 32)

O preconceito que uma pessoa sofre e o estigma carregado pela sua condigao de ex-pre-
sidiaria sao um “fator inibidor” da possibilidade de que ela nao volte a delinquir. Ademais, ao
término da pena, o ex-detento concorrera a vagas de trabalho com pessoas que nao portam
o estigma da criminalidade e deparar-se-a com o descredito dos empregadores frente a sua
condi¢ao (PINTO; HIRDES, 2006, p. 680-681). Isso ocorre porque, na opiniao da socieda-
de, a possibilidade de que um criminoso venha a cometer novos crimes ¢ presumida, uma
vez que ele demonstrou ser uma pessoa “sem respeito pela lei” (BECKER, 2008, p. 43).

Nesse sentido, Guaraci Pinto e Alice Hirdes (2006, p. 682) afirmam: “O preconceito
¢ os estigmas sociais inibem o preso de tomar qualquer iniciativa para ter uma vida nao cri-
minal, pois ja estdo condicionados a ela e sabem que o fruto de suas a¢bes sera reprovado
e envolto em desconfianca, duvidas e medos”.

Para Michel Foucault (2011, p. 251), “A detengdo provoca a reincidéncia; depois de sair
da prisao, tem-se mais chance que antes de voltar para ela, os condenados sao, em propor¢ao
consideravel, antigos detentos [...]”. No que tange a “ressocializagao” do preso, uma agente
penitenciaria alega que “As pessoas sao retiradas da sociedade, sao colocadas em confinamen-
to e saem dali com uma tacha” (SILVA, 2013, p. 34-35). A servidora atirma ainda que a socie-
dade exclui essas pessoas, uma vez que, ao se candidatarem para vagas em empresas, tém suas
“fichas” consultadas e, automaticamente, sio descartadas. Ela exemplifica dizendo que ao
contratar alguém para trabalhar em uma casa como domestica, tendo duas candidatas, uma
ex-presidiaria e outra nao, emprega-se a sem passagem pelo sistema prisional. Porém as mar-
cas do sistema penitenciario ndao atingem apenas a identidade social dos presos, igualmente

atingindo a dos APs:
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Dai o fato de a condigao fronteiriga vivenciada pelos agentes penitenciarios torna-los
desacreditaveis em alguns contextos extramuros, nos quais, trazer a publico sua
condigao de custodiador pode torna-los depositarios de um estigma, num movimento

de deslocamento do estigma que originariamente cerca os presidiarios. (SILVEIRA,

2009, p. 8)

A depreciagao do trabalho penitenciario fica evidenciada na fala de um agente peniten-
ciario. Ele conta que um colega seu somente fez concurso apos a morte da mae, que nao
aceitava que o filho “passasse a vida no meio de bandido” (VARELLA, 2012, p. 154). Na
percepgao da sociedade, a inica diferenga entre o agente penitenciario e o preso ¢ o cole-
te usado pelos carcereiros (MORAES, 2005, p. 163). Nesse sentido, Luiz Claudio Lou-
rengo (2010, p. 16-17) atirma que o agente sofre um duplo estigma: extramuros e intra-
muros. O primeiro ocorre quando a sociedade descobre o seu oficio; o segundo refere-se
a sua relagdo com o preso, que o percebe como um inimigo, “um individuo digno de des-
prezo e inimizade”, uma vez que o agente ¢ uma representagao institucional de tudo que
oprime o interno.

Logo, os APs, assim como os policiais militares (“porcos”) e civis (“ratos”), recebem,
popular e depreciativamente, apelidos relacionados a animais, no caso, as toupeiras (elas
vivem em “buracos”, recebem, como os burros, pecha de serem pouco inteligentes). Deve-
se destacar, todavia, que o agente penitenciario, hoje, em diversos estados brasileiros, den-
tre os quais se destaca o Rio Grande do Sul, necessita ter como requisito educacional o

nivel superior completo.

2 AS FACES DA ESTIGMATIZACAO
Ao analisar os estudos sociologicos e historicos desenvolvidos sobre o sistema penitencia-
rio, Pedro Rodolfo Bodé de Moraes (2005, p. 56) elucida que a dificuldade de desenvol-
ver uma pesquisa cujo objeto de estudo diga respeito aos agentes penitenciarios esta dire-
tamente relacionada com o fato de que a maioria dos trabalhos, na area prisional, tem seu
foco no preso. O volume de pesquisas realizadas nessa area demonstra uma vitimizagao
do preso em virtude de “uma estrutura social excludente e injusta” e, quando se referem
aos agentes penitenciarios, o fazem apenas para “reforgar o carater negativo da institui-
¢ao”, pois aparecem como violentos e corruptos.

Tania Regina Armani Nery critica a interferéncia da midia, a qual deprecia a classe
desses servidores. Desconhecendo a sua realidade, a imprensa generaliza a categoria e

transmite a imagem do servidor penitenciério de forma pejorativa:

As noticias veiculadas passam a imagem de um servidor corrupto no que atende as

solicitagbes da demanda carceraria em detrimento a questoes eticas. Sabemos que
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situagdes existem, mas sdo pontuais, e o que observamos ¢ toda uma classe rechagada
pela sociedade que, atraves de algumas situagoes, torna ineficaz todo um trabalho,
sem considerar o aumento da populagao carceraria, as mudangas na legislagao e
outros fatores que deveriam ser revistos antes de se chegar a conclusées. (NERY,

2012, p. 98)

Durante os trabalhos da Subcomissao da Situacao Carceraria do Rio Grande do Sul,
o deputado estadual Jeferson Fernandes (2011, p. 327) declara que a corrupgao parece
intrinseca ao meio carcerario e que ha muitos profissionais honestos. O deputado ressalta
ainda que nao ha de se fazer uma generalizagao nesse sentido, pois, da mesma forma que
existem servidores que se corrompem, ha servidores que mantém a sua integridade. Con-
tudo, ele mesmo generaliza, na medida em que afirma: “Ouviu-se historias de corrupgao,
que ja parece intrinseca a este meio” (FERNANDES, 2011, p. 327). E necessario que se
tome o devido cuidado, de forma a ndo se utilizar de preconceitos. Em todas as profissdes
podem ser encontrados bons e maus exemplos, ndo sendo pertinentes generalizagdes.

Quando nao relacionadas a corrupgao, as noticias veiculadas sobre os APs costumam
se preocupar apenas em depreciar o trabalho carcerario, pouco valorizando a profissao.
Afinal, as noticias, obras cinematograficas e de teledramaturgia apontam para fatos que
fogem da normalidade: banalizam a imagem pejorativa dos servidores penitenciarios
(LOURENCO, 2010, p. 14). Logo, o estigma carregado por eles influencia suas relagées

socials:

Embora o “estioma” (GOFFMAN. 1988) do trabalho carcerario possa nao
g ) P

necessariamente marcar o corpo fisico, invariavelmente afeta a vida dos individuos no
que se refere as suas possibilidades de interagao social, impondo padrées proprios de
comportamento e sociabilidade. A categoria de agente penitenciério é sociologicamente

. ../ L .
tida como desacreditavel. E dizer que no momento em que o agente passa a ser
reconhecido como tal ele também passa a portar o estigma. A identificagao com

o trabalho carcerario traz ainda a incorporagao e a visualizagao social do estigma

decorrente dele. (LOURENCO, 2010, p. 15)

Esse entendimento de que a midia corrobora com o imaginario social sobre o servigo
penitenciario desdenhoso, que apresenta servidoras desleixadas, ¢ compartilhado pelas

agentes penitenciarias, como afirma a AP Vitoria:

Eles tém a imagem, nos casos das mulheres, da mulher gorda, feia. Ai tu pode ate
fazer um comparativo da... com o pessoal da Policia Civil. Ate na midia, por exemplo,
sempre que aparecer uma delegada, uma inspetora, uma escriva vai sempre aparecer

mulheres belas, bonitas, lindas, maravilhosas, bem arrumadas, perfumadas, de salto.
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Sempre que colocarem o agente penitenciario, que eles nao chamam de agente
penitenciario, inclusive, chamam de carcereiro, que nao ¢ carcereiro. Carcereiro ¢
uma coisa, agente penitenciario ¢ outra. Vai sempre aparecer mulheres ou homens
sujos, desleixados, mulheres gordas, feias. Entao a sociedade em si tem uma péssima

visao sobre o agente penitenciério.

Ha tendéncia em atribuir imperfei¢des ao estigmatizado, a partir da imperfeigao ori-
ginal, desenvolvendo-se as crengas ligadas ao estereotipo (GOFFMAN, 1998, p. 15). Ou
seja, como se nao bastasse a associagao ao ambiente da prisao e a marginalidade, verifica-se
a presenga do estigma carregado pela categoria de agentes penitenciarios, em virtude de
caracteristicas que lhe sdo atribuidas (corrupgao e violéncia, dentre outras). A ma fama
do trabalhar na prisao e a influéncia nas relagées sociais restam evidenciadas quando uma
agente penitenciaria, durante entrevista, relata que a posse do cargo foi um dos motivos
que causou a sua separagao conjugal, uma vez que o marido se negou a aceitar a nova pro-
fissao, afirmando que os seus colegas seriam “um bando de sem-vergonhas” (SILVA, 2013,
p- 40). Nesse sentido:

Tal situacao, portanto, levaacrer que o agente penitenciério carrega com ele um estigma
nas relagdes sociais extramuros, uma vez que a sua imagem esta relacionada ao seu

“vinculo” de pertencimento institucional. Diante disso, se, no cotidiano extramuros
ele ¢ estigmatizado a partir do momento em que ¢ descoberto o seu oficio, fica clara,
também, a razao pela qual alguns entrevistados optam pela estratégia do encobrimento,

tratando-se de uma tentativa de reduzir ao maximo possivel o descrédito que recai
sobre si, nos contatos sociais mistos [...]. (BRANDT, 2015, p. 208)

Ainda, no que tange a defini¢ao da imagem e atribui¢ao de caracteristicas a essas servi-
doras, uma agente penitenciaria, antes de entrar em exercicio na fungao, afirma, com fun-
damento em uma verdade conhecida a partir de noticias veiculadas na televisao, o que pen-

Sava SObI'C a categoria:

Eu imaginava sei la! Eu imaginava o que aTV mostra, como tu vé nanovela. Assim ne,
como tu vé nos filmes, que o agente penitenciario ¢ grosso, que ¢ mal-educado, que ¢

meio relaxado que as mulheres agentes sao machorras, sao homossexuais [...]. (AP Bruna)

Tal entendimento permanece presente nas falas das servidoras quando questionadas sobre

a imagem que a sociedade tem da agente penitenciéria:

Ah! Resumindo assim, ¢ o que tu vé na televisao, né? Por exemplo, o que deu na

tltima novela [Babilonia, exibida pela Rede Globo entre margo e agosto de 2015,
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em que havia uma personagem de uma agente penitenciaria de aparéncia tida como
/
masculina e corrupta]. E aquela carcereira brutamontes, sem nogao, que ¢... sabe? Que
~ / /T . . /. ~
bate nas presas, que nao ta nem ai. E o que eu vejo da sociedade, ¢ isso. Eles ndo veem
trabalhando como a gente faz, n¢? Ai, nao, e vai la, e entra numa cela e acalma a presa,
e conversa, ¢ senta aqui e ta-ta-ta. Nao, a gente da-lhe pau, a gente manda elas calar

a boca, a gente nao faz nada por elas, ¢ isso que a sociedade vé. (AP Marcela)

As agentes penitenciarias tém sua figura assemelhada a forga e a violéncia. Quando se
apresentam como tais, recebem expressoes de surpresa, pois sua aparéncia nao condiz com

a reprodugao do imaginario dos civis:

Nao, at¢ eu acho assim, aqui tu diz que ¢ agente penitenciario e as pessoas, as vezes

reagem assim: “Ah! Trabalha no presidio, tu?”. Eles acham que a pessoa tem que ser
~ . . /

grande, tem que ser forte, ai eles: “Ail Tao pequenininha e como ¢ que ¢?”, sabe? E

mais ou menos essa reagao que a maioria das pessoas tem comigo, né? (AP Laura)
No mesmo sentido:

[...] eu ja senti um estranhamento pela parte de ser mulher, de rotularem que menina
bonita e delicada, e acharem que ¢ uma profissao de forga. Por acharem que ¢ uma coisa
assim de homem: “Mas tu, tu ndo tem cara”. Nao tem cara, ne? Nao ¢ porque tu sai daqui
e poe um salto, uma roupa mais social, menos de... que mostra, que tu veste uma farda
e que tu ¢s menos, mas eu acho que ¢, assim, muita for¢a assim. Parece que tu nao tem
forga para isso assim, so nesse sentido assim, nao sei se seria uma coisa boa ou ruim,

mas s3o nesse sentido, esses estranhamentos assim. (AP Sofia)

A agente penitenciaria gera mais surpresa ao se apresentar como tal: ““Nao da pra acre-
ditar que tu ¢ agente penitenciaria’; ‘ta, mas por qué?’; ‘ai, porque tu ¢ tao diferente;’ ‘dife-
rente do qué?’, ‘diferente daquilo que a televisao mostra’ (AP Helena). Esse ¢ o dialogo
recorrente durante a revelagdo da profissao, afinal, a atividade ¢ vista como masculina (SILVA,
2016, p. 53).

Para Erving Goffman, durante os “contatos mistos” — momentos em que 0s normais

e 0s estigmatizados se encontram —, “o individuo estigmatizado pode descobrir que se

,
sente inseguro em relagdo a maneira como os normais o identificarao e o receberao”
(GOFFMAN, 1998, p. 22-23). Essa inseguranga fica evidente quando uma agente peni-
tenciaria entrevistada afirma que, perguntada sobre sua profissao, responde ser profes-
sora, forma de evitar comentarios sobre assuntos relativos ao carcere e estigmatizagao

decorrente da profissﬁo:
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Geralmente quando me perguntam onde eu trabalho, pelo meu biotipo, eu nao digo
que sou agente penitenciaria, talvez seja uma negagao. Eu tenho prazer em dizer que
eu sou agente penitenciaria em determinados lugares aonde eu vou. Pessoas que eu

sei que nao vao ver com bons olhos, eu digo que sou professora. “Tu trabalha onde?”
Eu sou professora e moro em Porto Alegre, e nao falo mais. Porque as pessoas s6 querem
saber, se elas estdo la. Elas tém essa visao ruim. Elas nao querem que as presas comam
bem, elas ndo querem que as presas estudem, elas ndo querem que as presas tenham
nada. A sociedade nao quer, elas querem isso, e isso ¢ um choque. Tu tem que aprender

a lidar com isso. (AP Priscila)

Os agentes penitenciérios ainda podem ser estigmatizados em virtude de enfermida-

des que desenvolvem em decorréencia do trabalho:

Em um segundo momento, os agentes penitenciarios tornam-se passiveis de outro tipo
de estigma decorrente de psicopatologias do trabalho, tais como: insonia, nervosismo,
depressao, estresse, paranoia, dependéncias quimicas. Donde passam a ser estigmatizados
pelos proprios colegas de profissao, pelos quais passam a ser chamados, pejorativamente,

de “xaropes”, “beberroes” ou “gardenal”. Nao obstante reconhegam que “a classe dos

>
agentes necessita de acompanhamento, todos [os agentes penitenciarios] necessitam.
Procuro ajuda, conversar, desabafar, o que para o agente ¢ algo necessario” (agente

penitenciario). (SILVEIRA, 2009, p. 8)

Nesse sentido, quanto a satde dos agentes penitenciarios gauchos, dados coletados
pela pesquisa realizada acerca do “Perfil, estresse e qualidade de vida dos servidores peni-
tenciarios”, no que tange a percepgao de sua saude pelos servidores, revelam que apenas
27% dos servidores entrevistados nao se consideram saudaveis. Todavia, quando questio-
nados acerca de sua percepgao sobre a saude dos colegas, 36% classificam-na como ruim.
Assim, verifica-se, “a percepgao de que os colegas estao doentes ¢ maior que a percepgao
acerca de seu proprio adoecimento (27%)” (ROSA, 2012, p. 263-278).

Em relagdo a questao de possuir sintomas, 43% dos entrevistados responderam de forma
afirmativa. Quanto ao tipo de sintoma percebido, “foi mencionado que 59% desses sinto-
mas sao do tipo psicologico, 29% do tipo fisico e 7% do tipo misto; sendo que 5% nao res-
ponderam, provavelmente por dificuldade de identificar em si 0 mesmo sintoma e seu tipo”
(ROSA, 2012, p. 264-265). Por fim, a pesquisa demonstra que 38% dos participantes apre-
sentam diagnostico de estresse (ROSA, 2012, p. 279).

Apesar de a pesquisa ter sido desenvolvida no estado do Rio Grande do Sul, seus resul-
tados demonstram a realidade vivida pela classe de APs. Condi¢oes semelhantes as expos-

tas sao verificadas também pelos servidores do estado do Parana:
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O alto grau de estresse e seus reflexos negativos fisicos e psiquicos tambem sao
constataveis entre os agentes penitenciarios do Departamento Penitenciario do Estado
do Parana. No entanto, os agentes penitenciarios nao falaram sobre essa questao com
a facilidade que haviamos suposto, principalmente quando instados a falar de si mesmos,
sendo mais facil falar dos outros ou do conjunto dos agentes penitenciarios como
“doentes”, “cheios de problemas” em fungao do desgaste no trabalho etc. Mas os
codigos de virilidade e necessaria demonstragao de que sao fortes e “aglientam qualquer
parada”, bem como o medo da estigmatiza¢ao advinda de sua possivel classificagao
como nervoso (DUARTE, 1984; SELIGMANN-SILVA, 1994), falam primeiro e mais

alto. (MORAES, 2005, p. 226-227)

No que tange ao desgaste fisico e mental do trabalho penitenciario, em virtude da
grande movimentagao e do baixo efetivo, o volume de trabalho na PFMP ¢ considerado
muito maior do que nas outras prisdes em decorréncia da arquitetura da penitenciaria e
do fato de concentrar as apenadas gravidas (o que determina a formagao de varias escol-
tas). Na opinido das APs, a prisio feminina, em especial a que abriga gestantes, exige

muito delas:

Mas assim, o negocio de trabalhar, da satde do trabalhador, tipo isso nao existe de saude
do trabalhador. E mais que nao dormir a noite toda e tu ficares rodando e fazer quarto
de hora e fica o dia todo na cadeia trabalhando, porque nos trabalhamos muito aqui.
Eu trabalhei em Caxias, mas nao trabalha um tergo do que a gente trabalha aqui, nao
tem que ir nessas escoltas. Essas mulheres ¢ muito trabalho. E dai tu chegas, as onze
danoite tem que ir na cama descansar um pouco, quando tu consegues descansar, porque
teu corpo esta a mil, né? A adrenalina esta a mil pelo teu dia todo, ne? Ai tu tens que
vir fazer o quarto de hora e, quando nio tens que fazer o quarto de hora, tens que ir
para o hospital porque tem uma presa passando mal, tem presa gravida tendo neném,
¢ assim. (AP Sofia)

A deficiéncia no nimero de APs que compde o efetivo da casa ¢ crucial para a preca-
riedade da situagdo dessas trabalhadoras. Nao ha horarios de almocgo e de intervalo duran-
te o dia, as agentes descem ao refeitorio, almogam e retornam para que as colegas possam
almogar também. Elas se revezam, algumas servem seus pratos e retornam, comem no pro-

prio posto:

/

E, o efetivo ¢ baixo, n¢? A gente nao tira uma hora de almogo, muita gente come dentro
do posto onde ta, ou se ta na portaria, come na portaria, se ta no posto, come no posto,
ou entao a gente se reveza, porque a gente nao pode deixar o posto sozinho, fechar o

/
posto e vamos comer e pronto. Nao, nao vai, quando um sai o outro fica. E... as vezes,
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quando tem uma escolta, a gente fica quebrado, porque ja ta baixo o efetivo, ai desloca

alguém de um posto pra fazer uma escolta. (AP Juliana)

Além disso, as idas ao banheiro para satisfazer necessidades basicas s3o reduzidas. As
APs vao pouquissimas vezes ao banheiro, s6 conseguem fazer isso quando a movimentagao
acalma, momento em que avisam as colegas que precisam ir e se dirigem at¢ la, acompanha-
das pelo pensamento de logo retornar e pela preocupagao de que as colegas possam preci-
sar de sua ajuda durante sua auséncia no posto (SILVA, 2016, p. 132).

Desde 2006, a insalubridade do ambiente e a falta de limpeza e de materiais de higiene
eram citadas pelas agentes penitenciarias como um problema (WOLFF, 2007, p. 86). No
que tange aos espagos para repouso das APs, destinados aos momentos de “descanso”: “Este
alojamento pouco difere da estrutura prisional vivida pelas apenadas, quanto a sua loca-
lizagao, infraestrutura e acomodagdes, fazendo com que a agente penitenciaria viva, na sub-
jetividade, uma forma de encarceramento” (WOLFF, 2007, p. 85). Assim, as agentes que
estdo em horario de folga ou em momento de descanso do plantao encontram-se em aco-
modagdes precarias, improvisadas e semelhantes as das presas (SILVA, 2016, p. 136).

No que tange a questao da (falta de) estrutura prisional, presos e APs estao expostos ao
confinamento no mesmo espago fechado, ao frio glacial que suportam no inverno, aos odo-
res, a0 mau sustento, ao medo, a inseguranga e a exclusao social (MORAES, 2005, p. 163).
Afinal, para conhecer as condigées de vida em um presidio, ndao ¢ necessario entrar nas gale-
rias e nas celas, basta verificar os alojamento e refeitorios dos agentes penitenciarios.

Drauzio Varella, ao explicar os motivos que possibilitaram que os agentes penitenciarios
o aceitassem “como personagem do meio, ou do ‘Sistema’”, menciona que: “A natureza do
trabalho dos guardas de presidio pouco os diferencia da condi¢ao do prisioneiro, exceto o
fato de que saem em liberdade no fim do dia, ocasidao em que o bar ¢ lenitivo irresistivel para
as agruras do expediente diario” (VARELLA, 2012, p. 16). Foi a interagao com eles, neste
momento, a razao de sua aceitagao. No que tange as questdes sobre o envolvimento dos agen-
tes penitenciarios com o alcool, Drauzio Varella (2012, p. 104) define a cachaga como uma
das valvulas de escape do agente penitenciario, sendo a mulher a segunda. Relata, entre diver-
sos casos de envolvimento dos servidores com o alcool, que ¢ no bar, depois do primeiro gole,

que o agente penitenciério sai do inferno e chega a0 paraiso:

Assim descreveu a sensagao que lhe trazia o bar no fim do expediente um moreno alto,
jovem ainda, que dava plantao no setor do Amarelo com um pedago de cano nas maos,

para la e para ca, o tempo todo, dois anos mais tarde afastado para tratamento psiquiatrico
no Hospital do Servidor. (VARELLA, 2012, p. 115)

Afirma ainda: “Nesse contexto estao reunidas as condi¢oes que os especialistas definem

como fatores de risco para o alcoolismo” (VARELLA, 2012, p. 116). E acrescenta:
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Descontados os casos mais dramaticos de dependéncia, muitos fazem uso regular do
alcool como relaxante e antidepressivo, passo inicial para o consumo compulsivo. Nao
¢ que a profissao atraia pessoas com tendéncia a desenvolver alcoolismo, quase todos

eram abstémios ou bebiam muito pouco antes do emprego na cadeia. (VARELLA,

2012, p. 116)

Verifica-se que, alem dos estigmas criados a partir de caracteristicas atribuidas pela
sociedade ao servigo penitenciario, as agentes ainda estao expostas a uma segunda espccie
de estigmatizagao, advinda das doengas que podem ser desenvolvidas a partir do exercicio
de suas fungdes.

3 A DISCRIMINACAO DAS “CARCEREIRAS”

Além de desvalorizadas e de carregar o estigma de carrascas, torturadoras, corruptas, as
APs sdo discriminadas® pela sociedade. Estudo realizado por Luiz Claudio Lourengo, na
regiao metropolitana de Belo Horizonte, revela que 61,8% dos agentes penitenciarios
sofreram discriminag¢ao. Um destes revelou que: “Trabalhar na cadeia ¢ diferente, o pes-
soal ndo ¢ visto da mesma forma. Aqui mesmo na faculdade tem professor e aluno que tém
at¢ medo da gente” (LOURENCO, 2010, p. 26). Ele afirma ainda que os agentes relatam
sofrer diversos tipos de discriminagao decorrente de cor da pele, local de moradia e ori-

gem social, alem da profissao:

A percepgao experimentada por estes individuos cotidianamente ¢ que, alem de ser
pobre, morar em bairro perigoso da periferia, e ter a pele escura, eles trabalham na
prisao. Se para cada caracteristica ja existe um preconceito, com o acumulo delas este
preconceito também se acumula e se potencializa. Nesse sentido, o estigma de agente

penitenciério une com grossas correntes todas estas demais dimensoes discriminatorias

vivenciadas por este trabalhador. (LOURENCO, 2010, p. 26-27)

Pedro Rodolfo Bodé de Moraes apresenta outros dois motivos distintos de discrimi-
nagao relatados por agentes penitenciarios. Primeiro, o caso dos “vigilantes”, pessoas
contratadas para exercer as fungdes de seguranga nas unidades prisionais terceirizadas do

Parana. Conhecidos como “pangareés”, sao discriminados tanto pela massa carceraria quanto

3 Roger Raupp Rios (2008, p. 20) define o conceito juridico de discriminagao como “qualquer distingao,
exclusdo, restri¢ao ou preferéncia que tenha o proposito ou o efeito de anular ou prejudicar o reconheci-
mento, gozo ou exercicio em pe¢ de igualdade de direitos humanos e liberdades fundamentais nos campos

economico, social, cultural ou em qualquer campo da vida publica”.
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pelos agentes penitenciarios, que nao os reconhecem como pertencentes a sua classe de
trabalhadores (MORAES, 2005, p. 207-208).

Segundo, ha relatos de servidores que sofrem discriminag¢ao no seio de sua propria
familia, eis que o trabalho desenvolvido, a convivéncia com “a pior classe” (presos) e os bai-
xo0s salarios nao sao bem vistos. Por pertencer a classe social superior a dos colegas, um agente
discriminou-os e, posteriormente, foi discriminado pela propria familia (MORAES, 2005,
p. 213-214).

No que tange as mulheres que desempenham essa fungao, alem da discriminagao por
trabalhar no meio penitenciario, elas ainda sofrem distin¢ao dentro da propria institui-
¢ao, que impede o exercicio de suas fungdes na area da seguranga. As agentes peniten-
ciarias gatchas revelaram que, quando fazem plantées em instituigdes de tratamento
penal masculinas, ficam restritas ao desempenho de atividades administrativas, como se
fossem “auxiliares de escritorio”, “preservadas” pelos colegas homens que desempenham
as atividades relativas a seguranga (SILVA, 2013, p. 24). Dessa maneira, afirma uma agen-

. o/ .
te pen1tenc1ar1a:

Entao, muitos colegas ficam muito preocupados com a situagao de tu ser mulher e
tu estar la dentro daquele ambiente e de acontecer alguma coisa, um preso te dizer
alguma besteira e eles terem que tomar alguma atitude, faltar com respeito. Coisa que
. o/ . o/ . . o/ . . . 4

comigo, eu ja entrei, ja fiz revista, ja participei la dentro e nunca houve nada. [...]
mas s6 foi permitido para mim entrar la dentro, no momento em que nao tinham
homens suficientes para fazer o trabalho. Nao era uma coisa rotineira. Quer dizer,
tudo era proibido ir, mas no momento que a situagao exigiu, eu fui porque nao tinham

pessoas, homens suficientes para ir. (AP Bianca)
No mesmo sentido:

Aqui [PFMP] ¢ a gente que faz, a gente no6s mulheres, la ¢ o homem, certas colegas nao
gostam que fale isso. Eu acho que a mulher no presidio masculino ¢ mais um auxiliar
de escritorio, a tnica coisa que ¢ igual ¢ o trabalho na sala de revista. Eu falo pela PASC,
La quem entra em galeria, quem faz a parte operacional sdo os colegas homens. As

mulheres sao preservadas. (AP Soraia)

Essa “preservagao” das mulheres pelos colegas homens contribui para a manutengao
da dominagao masculina, para a estigmatizagao e discriminagao da mulher pela sua con-

dicdo feminina:

4 . ~ (44 . 2» 4 . .
[...] a propria protegao “cavalheiresca”, alem de poder conduzir a seu confinamento ou

servir para justifica-lo, pode igualmente contribuir para manter as mulheres afastadas
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de todo contato com todos os aspectos do mundo real “para 0s quais elas nao foram

feitas” porque nao foram feitos para elas. (BOURDIEU, 2011, p. 77)

Logo, verifica-se a posi¢ao hegemonica dos homens que utilizam estigmas para pro-
mover desigualdade na institui¢ao. Nesse sentido, afirmam Richard Parker e Peter Aggle-
ton (2001, p. 16): “[...] o estigma ¢ empregado por atores sociais reais e identificaveis
que buscam legitimar seu proprio status dominante dentro das estruturas de desigualda-
de social existentes”.

Sao observados, nos casos antes descritos, os tracos da domina¢ao masculina sob as ser-
vidoras quando as mulheres sao excluidas das “tarefas mais nobres”, bem como a atribuigao
de “tarefas penosas, baixas e mesquinhas” (BOURDIEU, 2011, p. 34). Afinal, na concepgao

da dominacao masculina,

Cabe aos homens, situados do lado do exterior, do oficial, do publico, do direito, do
seco, do alto, do descontinuo, realizar todos os atos a0 mesmo tempo breves, perigosos
e espetaculares, como matar o boi, a lavoura ou a colheita, sem falar do homicidio e
da guerra, que marcam rupturas no curso ordinario da vida. As mulheres, pelo contrario,
estando situadas do lado do umido, do baixo, do curvo e do continuo, véem ser-lhes
atribuidos todos os trabalhos domeésticos, ou seja, privados e escondidos, ou ate mesmo
invisiveis e vergonhosos, como o cuidado das crengas e dos animais, bem como
todos os trabalhos exteriores que lhes sao destinados pela razao mitica, isto ¢, os que
levam a lidar com a agua, a erva, o verde (como arrancar as ervas daninhas ou fazer a

jardinagem), como o leite, com a madeira e, sobretudo, os mais sujos, os mais monotonos

e mais humildes. (BOURDIEU, 2011, p. 41)

Por sua vez, na Penitenciaria Feminina Madre Pelletier, o trabalho ¢ desenvolvido por
quatro turmas de agentes que se revezam no regime de vinte e quatro horas de trabalho
por setenta e duas horas de descanso. Cada turma ¢ formada por uma media de dez APs.
Nesse sentido, ha apenas dois homens por plantdo, com exce¢ao de uma turma em que
ha apenas um. Os APs também tém o desenvolvimento de suas fung¢oes restritas no esta-
belecimento feminino, normalmente, resumidas as atividades de motoristas e auxiliares
na portaria e no portao administrativo. Eles apenas sobem para as galerias em situagoes con-
sideradas de urgéncia e gravidade. Quando a forga se faz necessaria para a contengao das
presas (brigas, resisténcia ativa ao cumprimento de ordens, por exemplo), eles auxiliam
as colegas. Os APs evitam ficar a s0s nos ambientes com as presas para prevenir acusagoes
de asseédio.

Dessa forma, verifica-se que a pratica na Penitenciaria Feminina manteém os estereotipos
referidos, uma vez que os homens permanecem nas fungées de “protegao”, “forga”, “virilida-

de”. Sua permanéncia ¢ justificada pela necessidade de “salvaguarda” das colegas. Ainda, sua
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estada nos andares inferiores e os obstaculos ao seu contato direto com as detentas nas galerias
reflete, mais uma vez, tanto a “fragilidade” das mulheres presas diante de sua presenga quanto
a propria reafirmacgao de estigmas decorrentes de praticas antigas das prises, quando os guar-
das homens utilizavam-se frequentemente das apenadas para satisfazer desejos sexuais.

Verifica-se que, na posi¢ao de AP, ambos acabam sendo rotulados e discriminados, um
por sua condi¢ao de vulnerabilidade e necessidade de protecao, o outro pela agressividade
e imposi¢ao de suas vontades, associadas ao género que representam.

Assim, entende-se que a estigmatizagao e a discriminagao devem ser reconceituadas e
nao analisadas sob uma otica individual, como “um tipo de coisa”. Precisa-se entendé-las
como ferramentas de poder e de dominagao utilizada para promover a exclusao social des-
ses grupos marginalizados e, somente assim, a partir desse reconhecimento, conseguir-se-a
promover intervengdes para combater a epidemia do estigma, discriminagao e negagao
(PARKER; AGGLETON, 2001).

Isso posto, percebe-se que a discriminagao interseccional — decorrente da participagao
concomitante em diversas categorias — ¢ uma realidade presente para essas servidoras, as
quais sofrem discriminagao por sua profissao, somada ao pertencimento de classe social,

orientacao sexual, racial, entre outras.

CoNCLUSAO

Apesar de o significado da palavra “estigma” modificar-se com o tempo, ele continua sem-
pre relacionado a um atributo negativo que seu portador carrega. Nesse sentido, o estigma
manteém sua fungao inicial de promogao de exclusdo social, afinal, ¢ a representagao de uma
“identidade social deteriorada”.

Independentemente do cumprimento de sua pena e da quitagao de sua divida com a “justi-
¢a”, a ex-presidiaria carregara essa macula ate o fim de seus dias. As oportunidades de emprego
estardao restritas ou, até mesmo, nao existirdao. A “criminosa” sera rotulada mesmo que tenha
cometido um delito de pouca significancia. As marcas do presidio sempre a acompanharao.

Contudo, verifica-se que essas marcas nao atingem somente os que nela ingressam para
cumprir pena. Ou seja, nao so as detentas, mas tambem as que nela trabalham carregam o
estigma penitenciario. O desempenho laboral no ambiente carcerario possui reflexos na
vida das APs, tanto intra quanto extramuros.

Percebe-se, assim, que essas servidoras costumam ser estigmatizadas pelos “normais”.
Estes nao so vinculam a imagem das agentes penitenciarias a das detentas, como tambem
atribuem a sua personalidade caracteristicas como corrupgao, violéncia e “perversao”,
como a homossexualidade (em especial no caso das mulheres). Alem dessa estigmatizagao,
as servidoras acabam igualmente sendo estigmatizadas em virtude de patologias desenvolvi-
das a partir do exercicio de suas fungdes nas institui¢des de tratamento penal. Com isso, ter-

minam confundidas com as criminosas, vistas como bébadas, estressadas, insanas etc.
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Como se nao bastassem os estigmas carregados pela categoria, o trabalho penitencia-
rio esta vinculado a diversos casos de discriminagao, seja pela sociedade, pela propria ins-
titui¢ao prisional, ou pelas familias e amigos das proprias APs. A funcionaria publica esta
constantemente exposta a macula que carrega e tem seus direitos violados.

Dentro das institui¢oes prisionais, entre as profissionais, verifica-se ainda que ha uma
tentativa de manutengao da dominagao masculina, de forma que os agentes penitenciarios
do sexo masculino limitam as fung¢Ges a serem exercidas pelas APs mulheres e, a0 mesmo
tempo, tém suas fungdes limitadas quando desempenhadas em prisdes femininas. Nesse
sentido, elas ficam restritas a execugao de tarefas consideradas “administrativas”, seguras,
longe do “fundo da cadeia”, nao podendo realizar os procedimentos relativos a seguranca.
Ja eles tém a fungao de proteger as colegas quando as situagdes exigirem o uso da forga
e seu contato com as presas restrito para que nao “abusem” de sua condigao. Verifica-se a
utilizagao do estigma e da discriminagao como ferramentas de poder, objetivando a manu-
tengao da dominagdo existente, entre classes sociais e géneros.

Logo, o desrespeito aos direitos humanos das servidoras publicas que trabalham nas pri-
soes acontece de diversas formas e ¢ real para pessoas que vivem em um ambiente no qual
a qualidade minima necessaria para uma vida decente nao existe, em que ha desrespeito as
normas de higiene. O mesmo desrespeito que sofrem as presas, sofrem tambeém as APs,
com a diferenga de que estas se afastam do inospito ao término do expediente.

Por fim, campre ressaltar o desrespeito que toda populagao sofre ao nao perceber garan-
tidos seus direitos humanos de segunda geracao (ditos sociais: saude, educagao, lazer etc.);
isso tambem ¢ realidade na vida das APs (das presas e das pessoas pobres). Somem-se outras
formas de discriminagao, como a violéncia simbolica que as mulheres agentes sofrem (tal
qual as demais mulheres).

Conclui-se que o estigma penitenciario promove a exclusao social nao s6 das presas e
das egressas, mas tambeém das servidoras que trabalham nas instituigées de tratamento
penal. Nao ¢ talvez exclusividade delas essa exclusao, mas isso certamente se agrava pelas

peculiaridades relativas a profisséo.
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A medida de seguranca na
contramao da Lei de Reforma
Psiquiatrica: sobre a dificuldade de
garantia do direito a liberdade a
pacientes judiciarios

THE DISTANCE BETWEEN DETENTION ORDER AND PSYCHIATRIC REFORM LAW:
THE DIFFICULTY TO GUARANTEE TO LEGAL PATIENTS THE RIGHT TO FREEDOM

Alessandra Mascarenhas Prado® e Danilo Schindler?

Resumo

A medida de seguranca, disciplinada pelo Cdédigo Penal brasileiro e pela Lei de
Execucao Penal, segue a légica da internacao como regra, em descompasso com o
modelo assistencial em saude mental disciplinado pela Lei de Reforma Psiquiatrica.
Faz-se necessario refletir sobre essa intervencao e consequéncias em relacao
aos pacientes dos Hospitais de Custddia e Tratamento Psiquiatrico (HCTP). Assim,
a pesquisa realizada objetivou identificar as dificuldades existentes para a desin-
ternacao de pacientes do HCTP/Bahia. Para tanto, mediante estudos descritivos e
exploratorios, foi realizada pesquisa quantitativa e qualitativa a respeito dos efeitos
da medida de seguranca executada a luz da legislacdo penal vigente no HCTP/Bahia.
Concluiu-se, por fim, que se faz urgente a revisao do modelo atual de medida de
seguranca, por dificultar a reintegracao do ex-paciente do HCTP a vida em liber-
dade, e a necessidade de adequacao do tratamento legal do infrator com transtorno
mental a politica de saude mental tracada na Lei de Reforma Psiquiatrica.

Palavras-chave
Medida de seguranca; reforma psiquiatrica; hospital de custddia; desinternacao.

Abstract

The Criminal Code and the Criminal Execution Law prescribe the compulsory
hospitalization, following the logic of internment as a rule, in disagreement with
the model of attention in mental health disciplined by the Psychiatric Reform Act.
It is necessary to reflect upon this intervention and consequences in relation to
the patients of the Custody and Psychiatric Treatment Hospitals [HCTP). Thus, the
research conducted aimed to identify the existing difficulties for social reintegration
of HCTP/Bahia patients. In order to do so, through exploratory and descriptive stud-
les, a quantitative and qualitative research was executed regarding the effects of the
compulsory hospitalization implemented in accordance with the criminal legislation
at HCTP/Bahia. It was concluded how urgent is the revision of the current model of
criminal law intervention, due to the difficulties to guarantee patients freedom and
their reintegration, and the need to adapt the legal treatment of the mentally ill per-
sons to the mental health policy outlined in the Psychiatric Reform Law.

Keywords
Compulsory hospitalization; psychiatric reform; custody and psychiatric hospital.
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INTRODUCAO

A medida de seguranga, conforme disciplinada pela legislagao penal brasileira, representa
a intervengao estatal na liberdade do individuo inimputavel em razao de doenga mental, que
cometeu fato tipico e antijuridico, a qual se atribui a fun¢ao de tratamento, visando preser-
var a sociedade do perigo que o individuo representa.

Atualmente, conforme determina o Codigo Penal (art. 26), a medida de seguranga apli-
ca-se, em regra, aos inimputaveis que, em razao de doenga mental, eram ao tempo do crime
incapazes de entender e de se manifestar de acordo com seu entendimento; ou as pessoas
que, em razao de um retardo mental ou desenvolvimento mental incompleto nao eram ao
tempo do crime inteiramente capazes de entender o carater ilicito do seu ato ou de se mani-
festarem de acordo com esse entendimento (BRASIL, 1940).]

Com base na analise da legislagao penal, especificamente, do art. 97 do Codigo Penal,
considerando as espécies de medida de seguranga previstas — internagao e tratamento ambu-
latorial —, verifica-se que a primeira ¢ aquela que, em regra, deve ser aplicada pelo juiz, ao
passo que o tratamento ambulatorial deve ser exce¢ao. Ou seja, o juiz s6 podera determinar
o tratamento extra-hospitalar se o fato previsto como crime for punivel com detencao.

No tocante aos fundamentos que a legitimam, enquanto a pena esta pautada no con-
ceito de culpabilidade, a justificativa para a ado¢ao da medida de seguranga ¢ a periculo-
sidade presumida, fruto da influéncia da Escola Positiva (BRUNO, 1977), o que merece
ser questionado uma vez que as ciéncias da satude, como a Psiquiatria, fazem novas des-
cobertas e promovem avangos no conhecimento e no tratamento das doengas mentais (BAR-
ROS-BRISSET, 2011; MARCHEWKA, 2004; GRACIA MARTIN, 2007; PERES; NERY
FILHO, 2002).

Verifica-se, ademais, que as novas perspectivas de tratamento — de medicalizagao e
outras terapias utilizadas — acarretaram, no ambito das Ci¢éncias da Saude, uma mudanga
de perspectiva também no que diz respeito as politicas publicas que, por muito tempo,
valorizaram a internagao da pessoa com transtornos mentais (JACOBINA, 2008; TENO-
RIO, 2002).

No Brasil, seguindo influéncia do movimento da luta antimanicomial ocorrido na Ita-
lia, liderado por Franco Basaglia, foi promulgada a Lei n. 10.216/2001, denominada Lei
de Reforma Psiquiatrica, que dispSe sobre a protecao e os direitos das pessoas portado-

ras de transtornos mentais e redireciona o modelo assistencial em satide mental. Trata-se

1 Ainda que nao seja objeto deste artigo, cumpre mencionar que o Codigo de Processo Penal (art. 319)
prevé medida que se assemelha a medida de seguranga, que pode ser adotada ao longo do processo, isto
¢, a internagdo detentiva, prevista como medida cautelar diversa da prisao, aplicavel nas hipoteses de

crimes praticados com violéncia ou grave ameaga, quando os peritos concluirem ser o réu inimputavel

ou semi-imputavel (BRASIL, 1941).
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de reconhecer a pessoa com transtorno mental como sujeito de direitos, do direito a um
tratamento nio institucionalizador e violento.?

Dessa forma, a medida de seguranga precisa ser repensada a luz da reforma psiquia-
trica, que se coloca como um contraponto ao discurso e a praxis da hospitalizacao, que, na
seara criminal, tem sua base legal no art. 97 do Codigo Penal.

E importante, portanto, refletir sobre as caracteristicas da medida de seguranga cum-
prida em um Hospital de Custodia e Tratamento Psiquiatrico, que a legislagao penal formal-
mente ainda legitima como busca do ideal de defesa social contra ato ilicito cometido pelo
louco infrator, para que se possa analisar a distancia que a separa da aplicagao da Lei de Refor-
ma Psiquiatrica, e o conflito existente entre essa pratica encarceradora e a garantia de direi-
tos das pessoas com transtorno mental.

Este artigo, entdo, objetiva examinar as dificuldades encontradas para a desinternagao
de pacientes do Hospital de Custodia e Tratamento Psiquiatrico da Bahia (HCTP/ BA), e
assim verificar a importancia da harmonizagao da legislagao penal com a Lei de Reforma Psi-
quiatrica para garantia de direitos da pessoa com transtornos mentais que pratica conduta
considerada crime.

Em um primeiro momento, realizou-se um estudo descritivo, sob uma perspectiva cri-
tica, consistente em revisao bibliografica e analise da legislacao e de decis6es dos tribunais
relacionadas a disciplina legal da medida de seguranca e da desinternagao, como etapa em
que deve se efetivar a reinsergao social do paciente judiciario.

Em um segundo momento, foram executados o levantamento e a analise de documentos
relacionados a pacientes do HCTP/BA que se encontravam em processo de desinternagao,
com o intuito de identificar as consequéncias da aplicagao da medida de seguranga nos mol-
des previstos na legislagao penal e seu contraponto com o disposto na Lei n. 10.216/2001.

Nesse particular, analisaram-se 17 casos de pacientes judiciarios do HCTP/BA, que
se encontram na situacao de abandono sociofamiliar. Foram, entao, avaliadas as decisoes judi-
ciais de desinternag¢ao, como também as seguintes variaveis em relagao aos pacientes e a
sua situagao sociojuridica: género; data de admissao no hospital; vinculos sociais; e medi-
das adotadas para viabilizar a desinternagao.

Os resultados da pesquisa sao analisados ao final do trabalho, confirmando-se a hipo-

tese de que a execugao da medida de seguranga, nos moldes previstos na legislagao penal,

2 A exposi¢ao de motivos do Projeto de Lei n. 3.657/89, apresentado pelo Deputado Paulo Delgado,
que deu origem ao referido diploma legal, concluia: “A questao psiquiatrica ¢ complexa, por suas inter-
faces com a Justi¢a e o Direito, com a cultura, com a filosofia, com a liberdade. [...] O que ela [lei]
pretende ¢ melhorar — da tinica forma possivel — o atendimento psiquiatrico a populagao que depende
do Estado para cuidar de sua satde, e proteger em parte os direitos civis daqueles que, por serem lou-

cos ou doentes mentais, nao deixaram de ser cidadaos” (BRASIL, 1989).
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dificulta a garantia do direito a liberdade do paciente a ela submetido, necessitando de

revisao com base no que dispée a Lei de Reforma Psiquiétrica.

1 A MEDIDA DE SEGURANCA NA PERSPECTIVA DO CODIGO PENAL BRASILEIRO

No Brasil, foi no Codigo Penal de 1940, com forte influéncia do Codigo Rocco, que a inter-
na¢ao do louco infrator em um Hospital de Custodia e Tratamento foi reconhecida como
medida de natureza juridico-penal a ser imposta quando o individuo, ao praticar conduta
tipificada como crime, revelasse periculosidade.

Nesse primeiro momento, a medida de seguranga foi adotada para os inimputaveis em
razao de doen¢a mental, mas tambem aqueles que, embora imputaveis, fossem considera-
dos perigosos, conforme o disposto no art. 77. O sistema do duplo binario, que permitia
a aplicagao de pena seguida da execugao de uma medida de seguranga, vigeu no Brasil ate
meados da década de 1980, quando foi alterada a Parte Geral do Codigo Penal.

No caso do individuo que, “[...] por doen¢a mental ou desenvolvimento mental incom-
pleto ou retardado, era, ao tempo da agao ou da omissao, inteiramente incapaz de entender
o carater criminoso do fato ou de determinar-se de acordo com esse entendimento” (art.
22) (BRASIL, 1940), o Codigo previa a aplicagao de uma medida de seguranga, tendo como
pressuposto a pratica da conduta prevista como crime e a periculosidade do agente (art.
76). E dispunha expressamente que tais individuos presumiam-se perigosos (art. 78).

Entretanto, por influéncia da Escola Sociologica ou Politico-Criminal e daTerceira Esco-
la Italiana, a medida de seguranga passou a ser adotada como reagao ao ato ilicito come-
tido pelo inimputavel em razao de doenga metal (GRACIA MARTIN, 2007, p- 42), o que
deu ensejo a ado¢ao do denominado sistema vicariante. No Brasil, essa mudanca de orien-
tagdo ocorreu por meio da Lei n. 7.209/84, ainda em vigor, que reformou a Parte Geral do
Codigo Penal e estabeleceu um novo sistema para aplicagao das medidas de seguranga.

Isso implicou a restrigao da aplicagao da medida de seguranga ao inimputavel que,
em razao de “doenc¢a mental ou desenvolvimento mental incompleto ou retardado, era,
ao tempo da agao ou da omissao, inteiramente incapaz de entender o carater ilicito do
fato ou de determinar-se de acordo com esse entendimento” (BRASIL, 1984); e aos
individuos aos quais, em virtude de perturbagido de saude mental ou por desenvolvi-
mento mental incompleto ou retardado na3o eram inteiramente capazes de entender o
carater ilicito do fato ou de determinar-se de acordo com esse entendimento, o juiz deci-
disse ser mais adequada a aplicagio da medida de seguranga, em substitui¢ao a pena
(art. 26).

Manteve-se inalterada a defini¢ao de quem pode ser considerado inimputavel em razao de
doenga mental (art. 26, caput), bem como a aplicagao compulsoria da medida de seguranca.

Embora nao haja mais referéncia expressa a presungao de periculosidade, esta nao

deixou de existir, estando implicitamente contida nas disposi¢oes dos referidos artigos.
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Além disso, o Codigo prevé que a medida sera executada por tempo indeterminado (art.

97, § 1°), dependendo da cessagao da periculosidade, verificada por pericia medica.

1.1 FUNDAMENTO: A PERICULOSIDADE (PRESUMIDA)

A medida de seguranga tem como fundamento basico a periculosidade do agente reve-
lada no cometimento de ilicitos penais. Esta apoiada no ideal de realizagao de defesa social,
traduzindo-se como uma faceta do jus puniendi, com o fim de afastar pessoas perigosas do
convivio social.

Anibal Bruno (1977, p. 257) atenta que: “na doutrina, a institui¢ao da medida de segu-
ranga resultou de dois movimentos que se manifestaram no Direito Penal nas tultimas déca-
das” — diante do aumento criminalidade, para fins praticos de seguranga, buscaram-se novos
rumos — “defesa social era um dos termos do problema”, intimidagao e correcao, a solu-
¢ao apresentada.

Ademais, para alem da construgao formal de crime, proposta pela Escola Classica, a cri-
minologia acentuava outros tragos, “o homem com sua carga hereditaria e as suas deformagoes
criadas pela vida, esse homem que se extraviara da norma e em quem possivelmente existiam
condi¢bes que o levariam novamente a delinqiiir, [...] a sua condigao, que os tornava inimigos
potenciais da sociedade, foi chamada perigosidade criminal” (BRUNO, 1977, p. 257).

A partir do desenvolvimento da ideia de periculosidade ou perigosidade, o louco pode
tambem ser alcangado por medidas de natureza penal, pois, ao praticar um ilicito penal,
se revelaria perigoso ¢, portanto, merecedor de um tratamento que prevenisse a prética
de outros delitos. A teoria do estado perigoso, portanto, serviu e ainda serve de base para
justificar a aplicagao de medidas de seguranga.

Entretanto, merece critica o fundamento da periculosidade, que legitima a imposi¢ao
da medida de seguranga. De forma resumida, o que se entende por periculosidade ¢ o risco
que o individuo representa para a sociedade, presumido pelo fato de ele ndo ter condigGes
de entender o carater ilicito da conduta ou de se posicionar de acordo com esse entendi-
mento, uma vez que se encontra afetado por uma doenga mental no momento da agido —
o que se comprova por meio de um exame pericial.

Gracia Martin (2007, p. 52-53) esclarece que, se o fundamento das medidas de segu-
ranga ¢ exclusivamente a perigosidade criminal, esta ¢ que deve ser o contetdo do “suposto
de fato” que servira para determinar e proporcionar a consequéncia juridica (a medida). A
partir dat atenta que o crime praticado pelo individuo deve ser considerado apenas um “sin-
toma revelador” de sua perigosidade, mas que esta ndo pode radicar no fato prévio em si.
No entanto, destaca o referido autor que a exigéncia de anterior cometimento de um fato
tipico e antijuridico ¢, como diz Romeo Casabona (apud GRACIA MARTIN, 2007, p- 53),
“uma garantia para a seguranga juridica, ao contribuir para a diminui¢ao de fatores de incer-
teza no prognostico da perigosidade (nulla periculositas sine crimen), e para o proprio indivi-

duo, que nao se vera submetido a um processo se nao cometeu um delito”.
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O que ocorre atualmente ¢ que o conceito de periculosidade nao esta definido no sis-
tema normativo. A lei presume a periculosidade do infrator acometido por doenga men-
tal e ao Poder Judiciario ¢ dado, mediante o exame medico-pericial, o atestado de que o
individuo ¢ perigoso para o convivio social — afinal, conforme criticam Antonio Nery
Filho e Maria Fernanda Tourinho Peres (2002, p. 352-353), “a periculosidade ¢ um risco
e, por isso, uma incerteza que se expressara, talvez, num futuro também incerto”.

O exame que verifica a integridade mental e, consequentemente, a periculosidade do
infrator se da por meio de um incidente processual conhecido como incidente de insanida-
de; ¢ realizado por psiquiatras, e sera considerado pelo juiz para determinagao da inim-
putabilidade do individuo e consequente imposigao da medida de seguranga.

Na perspectiva adotada por Gracia Martin (2007, p. 57, tradugao nossa):

[...] o estudo das caracteristicas tipicas da personalidade do sujeito ¢ muito importante,
pois serao um indicio de que sua possivel perigosidade radica em componentes mais ou
menos permanentes da personalidade, e nao no delito concreto cometido. Certamente

havera que examinar outros fatores, como os biologicos, os ambientais etc.

Portanto, ¢ preciso cuidar para que nao se relacione a medida estritamente ao fato, sem
a consideracgao da pessoa, pois, presumida a periculosidade com base em critérios objeti-
vos, restariam desrespeitados o principio da necessidade e da individualizagao da medida
de seguranga.

Atenta-se, porem, que a avaliagao da insanidade (que ¢ objeto do referido exame) nao
se confunde com a analise da perigosidade do sujeito: a primeira diz respeito a verificagao
da existéncia e da manifestacao da doenca mental no momento do fato, e se esta afastou
a capacidade de entendimento e de vontade, enquanto a verificagao da perigosidade deve-
ria passar pela avaliagao do risco que o individuo representa para o grupo social — o que

nao ocorre.

1.2 A INTERNA(;AO COMO REGRA E A CESSACAO DA PERICULOSIDADE COMO SEU TERMO FINAL
A partir da analise da legislagao penal, especificamente, do art. 97 do Codigo Penal, consi-
derando as especies de medida de seguranga previstas — internagao e tratamento ambulato-
rial —, verifica-se que a primeira ¢ aquela que, em regra, deve ser aplicada pelo juiz, enquan-
to o tratamento ambulatorial deve ser excegdo, isto ¢, o juiz podera determinar o tratamento
extra-hospitalar apenas se o fato previsto como crime for punivel com detengao.

O referido dispositivo legal torna legitima, na pratica juridica, a cultura do encarce-
ramento para solug¢ao de problemas relacionados ao cometimento de atos ilicitos, mesmo
por aqueles que sofrem de transtornos mentais. Ao mesmo tempo, reforga a exclusao social
dessas pessoas, porque, assim como a pena privativa de liberdade, a internagao compul-

soria em instituigdes totais nao favorece mudangas positivas em relagao ao individuo nem
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em relagao ao contexto que o rodeia, mas acarreta um processo de “desculturacao” (BARAT-
TA, 2002, p. 183), de perda da identidade, de “desadaptagdo as condigdes necessarias para
a vida em liberdade” (GOFFMAN, 1974, p. 11), por exemplo.

Percebe-se que o criterio determinante para definir o tipo de medida de seguranga
nunca foi a necessidade do doente mental, e sim a gravidade do delito, seguindo a mesma
proporcionalidade que deveria reger a previsao e aplicagao da pena. Assim, aproximam-se
os dois institutos, ignorando a necessidade de se verificar, no caso concreto, qual seria o
tratamento adequado para o controle do transtorno mental.

Ja no outro extremo — extingao da medida de seguranga —, encontra-se o exame de
cessagao de periculosidade, que legitima a saida dos pacientes do Hospital de Custodia, con-
siderado, entao, o contraponto ao exame realizado no incidente de insanidade solicitado
na fase de instrugao processual penal.

O exame de cessagdo, em regra, sera realizado depois de transcorrido o prazo que varia
de um a trés anos, de acordo com o que foi fixado pelo juiz na sentenga, sob a ¢gide do argu-
mento da periculosidade do agente. Enquanto a periculosidade do agente nao cessa, man-
tém-se a execugao da medida de seguranga, o que pode resultar na permanéncia de pacien-
tes por décadas na instituicdo. Esse carater restritivo da medida, sem falar na falta de
infraestrutura adequada e de pessoal nessas unidades, resulta na privagao de outros direi-
tos durante longo periodo da vida do paciente.

Ha que se destacar também que a duragdao indeterminada da medida de seguranga,
enquanto a periculosidade nao cessar, ¢ evidentemente inconstitucional, conforme o
inciso XLVII do art. 5% da Constitui¢ao Federal de 1988, que veda expressamente a apli-
cagao de sangdes penais de carater perpetuo e crucis, o que torna a desinternagao, apos
determinado tempo de aplicagao da medida de seguranga, um direito do paciente e um
dever do Estado.

No ambito do Poder Judiciario, destacam-se, nesse sentido, manifestagdes do Supremo
Tribunal Federal (STF), que entende que o limite da duragao da medida de seguranga ¢ de
30 anos, conforme disciplina o art. 75 do Codigo Penal, em relagao a pena; e do Superior
Tribunal de Justi¢a (STJ), que ¢ mais favoravel, por compreender que o limite ¢ o maximo

da pena prevista em abstrato para o respectivo crime.

MEDIDA DE SEGURANCA — PRO]EQAO NO TEMPO — LIMITE. A interpretagao
sistematica e teleologica dos artigos 75,97 e 183, os dois primeiros do Codigo Penal e o
ultimo da Lei de Execugdes Penais, deve fazer-se considerada a garantia constitucional

abolidora das prisdes perpctuas. A medida de seguranga fica jungida ao periodo maximo
de trinta anos. [STF] (BRASIL, 2005)

Sumula 527. O tempo de duragao da medida de seguranga nao deve ultrapassar o limite
maximo da pena abstratamente cominada ao delito praticado. [ST]] (BRASIL, 2015)
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Ja o Poder Executivo, por meio dos ultimos sete Decretos (nimeros 6.706/2008;
7.046/2009; 7.420/2010; 7.648/2011; 7.873/2012; 8.172/2013; ¢ 8.380/2014), con-

cede indulto aos cumpridores de medida de seguranga que:

[...] independentemente da cessagao de periculosidade, tenham suportado privacio da
liberdade, internagao ou tratamento ambulatorial por periodo igual ou superior ao maximo

da pena cominada a infra¢do penal correspondente a conduta praticada. (BRASIL, 2014a)

Necessita, agora, o Poder Legislativo acompanhar tais entendimentos e delimitar o
tempo da medida de seguranga, para garantia da liberdade do inimputavel em razao de

doenc¢a mental.

1.3 AUSENCIA DE PREVISAO LEGAL DA DESINTERNACAO PROGRESSIVA

A despeito de a medida de seguranca ter duragao indeterminada e da grande possibilidade
de institucionalizagao do seu cumpridor, nao ha previsao legal na legislagao penal sobre
a adogao de um programa de desinternagao progressiva, diversamente do que ocorre com
as penas privativas de liberdade, que sao executadas com base em um sistema progressivo
(regime fechado, regime semiaberto e regime aberto de cumprimento da pena).

A institui¢do que comumente custodia os infratores classificados como inimputaveis em
razao de doenga mental ¢ denominada Hospital de Custodia e Tratamento Psiquiatrico. E
nessa instituigao que se executa a medida de segurancga de internagao, pela qual sdo excluidas
da convivéncia social essas pessoas, sob a presungao de representarem perigo a sociedade.

Conforme dispSe a Lei de Execugao Penal (Lein. 7.210/84), o Hospital de Custodia
faz parte do sistema prisional. Porém ha que se considerar que, embora seja uma unidade
prisional, se ¢ local para tratamento, para “fazer cessar a periculosidade” (o que pode se
inferir a contrario senso do que dispoe a legislagao penal), deveria ser principalmente
uma unidade de satide mental e, como tal, deveria estar integrada as redes de cuidados do
Sistema Unico de Saude (SUS) e do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).

Nesse sentido, a Portarian. 001/2014, que institui a Politica Nacional de Aten¢ao Inte-
gral a Satide das Pessoas Privadas de Liberdade no Sistema Prisional (PNAISP), no ambito
do SUS, na mesma esteira da Portaria (M]J/MS) n. 1.777/2003, visou “ampliar as a¢ées de
satide do Sistema Unico de Satide (SUS) para a populagao privada de liberdade, fazendo com
que cada unidade basica de satde prisional passasse a ser visualizada como ponto de atengao
da Rede de Atencdo a Saude” (BRASIL, 2016).

Sao tambeém de grande relevancia para o redirecionamento dos modelos de assisténcia
a pessoa com transtorno mental cumpridora de medida de seguranga as Portarias (MS/GM)
n. 94/2014 en. 95/2014. A primeira institui o Servigo de Avaliagao e Acompanhamento
de medidas terapcuticas aplicaveis a pessoa com transtorno mental em conflito com a lei,

no ambito do SUS; e a segunda dispde sobre o financiamento do servigo de avaliagao e
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acompanhamento as medidas terapéuticas aplicaveis ao paciente judiciario, no ambito do
SUS. Entre as atribui¢des da Equipe de Avaliagao e Acompanhamento (EAP), destaca-se o
acompanhamento da execug¢ao da medida terapeutica. A EAP funciona como “dispositivo
conector entre os orgaos de Justica, as equipes da PNAISP e programas e servigos sociais
e de direitos de cidadania” (art. 4°,V, da Portaria n. 94/2014) (BRASIL, 2014b). A efe-
tividade de tais portarias, entretanto, depende de adesao dos governos nas esferas esta-
duais e municipais.

No entanto, ha a necessidade do reconhecimento por parte de todos que atuam no
sistema penal — Poder Judiciario, Ministerio Publico, Administragao Penitenciaria, orgaos
da Saude — de que o tratamento-internagao, adotado como regra, ¢ danoso ao quadro cli-
nico e psicossocial dos pacientes judiciarios, afinal, ¢ de facil percepgao que quando ha a
retirada do individuo do convivio social, cerceando sua liberdade com o objetivo de isola-lo
e medica-lo de forma continua, sem indicagao médica, os danos psicologicos e clinicos apre-

sentam-se inevitaveis.

2 A MEDIDA DE SEGURANCA NA CONTRAMAO DA LEI DE REFORMA PSIQUIATRICA
A Declaragao de Caracas (1990), para a America Latina e Caribe, resultante da Conferén-
cia Regional para Reestruturagao da Assisténcia Psiquiatrica dentro dos Sistemas Locais
de Saude, aponta a necessidade de “revisao critica do papel hegemonico e centralizador
do hospital psiquiatrico na prestagao de servigcos” (ORGANIZACAO PAN-AMERICANA
DE SAUDE, 1990), de alteracio das legislagbes dos paises, para que assegurem o respei-
to aos direitos humanos e civis dos doentes mentais e promovam “a organizagao de ser-
vigos comunitarios de saide mental que garantam seu cumprimento” (ORGANIZACAO
PAN-AMERICANA DE SAUDE, 1990).

Como contraponto ao modelo que tem como centro a internagao em Hospital Psiquia-
trico, a reforma psiquiatrica, movimento que tomou forga a partir da década de 1970 no
Brasil e culminou com a promulgagao da Lein. 10.216/2001, trouxe inovagoes no que diz
respeito a politica publica de saude mental que deve ser adotada em todo o pais.

A Lei de Reforma Psiquiatrica estabelece como regra, no que concerne a forma de tra-
tamento, o atendimento em liberdade e a utilizagdo de recursos extra-hospitalares (art. 4°);
alem disso, o art. 6° dispde: “a internagao psiquiatrica somente sera realizada mediante laudo
medico circunstanciado que caracterize os seus motivos” (BRASIL, 2001).

As bases da reforma psiquiatrica representam a negagao do quanto disposto na legislagao
penal. Enquanto a medida de seguranga ¢ utilizada, em regra, na modalidade de internagao,
no intuito de tratar e retribuir condutas ilicitas, a reforma surge para percorrer o caminho
inverso, desinternar para reabilitar e garantir cidadania a pessoa com transtorno mental.

A necessidade de adequagao da imposigao e da execugao da medida de seguranga as dire-

trizes da Lei n. 10.216/2001 ¢ apontada pelo Conselho Nacional de Politica Criminal e
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Penitenciaria (CNPCP), por meio da Resolugao n. 5/2004. Nesse documento, o CNPCP
estabelece diretrizes para o cumprimento das medidas de seguranga, tendo como objeti-
vo adequa-las “aos principios do SUS e as diretrizes previstas na Lei n. 10.216/2001”. E
por meio da Resolugao n. 04/2010, em seu art. 2°, o CNPCP dispoe, por exemplo, que:

[...] a abordagem a pessoa com doenga mental na condi¢ao de autor do fato, reu ou
sentenciado em processo criminal, deve ser objeto de atendimento por programa especifico
de ateng¢do destinado a acompanhar o paciente judiciario nas diversas fases processuais,
mediando as relagdes entre o Poder Judiciario e o Poder Executivo, visando a promogao da

individualizacao da aplicagao das penas e medidas de seguranga e no encaminhamento das
questées de execugao penal dos pacientes judiciarios. (CONSELHO NACIONAL DE

POLITICA CRIMINAL E PENITENCIARIA, 2010)

Também o Conselho Nacional de Justiga (CN]J), por meio da Resolugaon. 11372010,
que trata do procedimento relativo a execugao de pena privativa de liberdade e de medi-
da de seguranca, disp6e (no art. 17) que “o juiz competente para a execugao da medida
de seguranga, sempre que possivel, buscara implementar politicas antimanicomiais, con-
forme sistematica da Lei n. 10.216, de 06 de abril de 2001” (CONSELHO NACIONAL
DE JUSTICA, 2010).

O modelo de execugao da medida de seguranga no Brasil deve, portanto, ser baseado
nos elementos norteadores da reforma psiquiatrica, quais sejam: critica ao modelo hos-
pitalocéntrico; desinstitucionalizagdo; negagao do carater terapéutico do internamento
como regra; e redirecionamento do modelo assistencial a saude mental em servigos subs-
titutivos em meio aberto.

A reestruturagdo da Rede de Atengao a Saude Mental que faz parte do Sistema Unico
de Saude (SUS) ¢ fundamental para que haja viabilidade na associagao do cumprimento
de medida de seguranga com os principios da reforma psiquiatrica. O desafio nao ¢ ape-
nas desinternar, mas tambem fortalecer essa rede para que possa acompanhar o egresso
do Hospital de Custodia. O acompanhamento multidisciplinar (realizado por psiquiatras,
psicologos, terapeutas ocupacionais e assistentes sociais), que se da numa estrutura desbu-
rocratizada e extrajudicial, ¢ de grande importancia para garantia de direitos a pessoa com

transtornos mentais.

2.1 REESTRUTURACAO DA APLICACAO DA MEDIDA DE SEGURANCA: OS MODELOS DO PAI-P]
E DO PAILI

A necessidade de alteragao da legislagao penal para garantia da execugao da politica publica
de saude mental tragada pela Lein. 10.216/2001 ¢ urgente, mas nao deve ocorrer a curto
prazo. O Projeto do novo Codigo Penal brasileiro (Projeto de Lei no Senado n. 236/2012)
contempla dispositivos que, em certa medida — ainda de maneira timida —, refletem tais
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anseios;> porem, ainda se encontra em tramite no Congresso Nacional, sem perspectiva
de quando serd finalmente aprovado.* Enquanto a reforma da Lei de Execugio Penal, pro-
posta pelo Projeto de Lei do Senado n. 513/2013, direciona a execugao da medida de segu-
ran¢a a autoridade de saude competente, com inser¢ao dos dados no Cadastro Nacional de
Saude (art. 171 do Projeto), no ambito doutrinario, no entanto, a produgao a respeito do
tema ainda ¢ timida.>

Entretanto, na pratica, ja ¢ possivel apontar soluges de reestruturagao da aplicagao
da medida de seguranga, com a criagao de modelos integrados ao SUS, como ¢ o caso
do Programa de Atengao Integral ao Paciente Judiciario Portador de Sofrimento Mental
(PAI-PJ]) em Minas Gerais, e do Programa de Atengao Integral ao Louco Infrator (PAILI),
no estado de Goias. Esses programas redimensionam a aplicagao e a execugao da medida
de seguranga, visando garantir, em regra, direitos, entre eles a liberdade da pessoa com
transtornos mentais.

O Tribunal de Justica de Minas Gerais criou, em 2001, por meio da Portaria-Conjun-
tan. 25, o Programa de Atengao Integral ao Portador de Sofrimento Mental Infrator (PAI-PJ),
com o fim de “realizar a mediagao entre o tratamento e o processo juridico, ate o tempo
da inserc¢ao social das pessoas” (BARROS-BRISSET, 2010, p. 26). Assim, o PAI-P], alem de
auxiliar “a autoridade judicial na individualizagao da aplicagao e execugao das medidas de segu-
ranga”, viabiliza “a acessibilidade aos direitos fundamentais e sociais previstos na Consti-

tuicao da Republica, almejando ampliar as respostas e a produgao do lago social dessas pes-
soas” (BARROS-BRISSET, 2010, p. 28).

3 “Espécies de medidas de seguranga
Art. 94. Sdo medidas de seguranga: I — internagao compulsoria em estabelecimento adequado; II —
sujeicdo a tratamento ambulatorial.
§ 1° Na aplicagao das medidas de seguranca deverdo ser observados os direitos das pessoas com defi-
ciéncia, inclusive os previstos na legislagao especifica.
§ 2° Extinta a punibilidade, nao se impoe medida de seguranga, nem subsiste a que tenha sido imposta.
Art. 95. O prazo minimo da medida de seguranga devera ser de um a trés anos.
§ 1° Cumprido o prazo minimo, a medida de seguranga perdurara enquanto nao for averiguada,
mediante pericia meédica, a cessagao da periculosidade, desde que nao ultrapasse o limite maximo: I —
da pena cominada ao fato criminoso praticado; ou II — de trinta anos, nos fatos criminosos praticados
com violéncia ou grave ameaga a pessoa, salvo se a infragao for de menor potencial ofensivo.
§ 2° Atingido o limite maximo a que se refere o § 1°, podera o Ministério Publico ou o responsavel

legal pela pessoa requerer, no juizo civel, o prosseguimento da internagao.” (BRASIL, 2012)

4 O Projeto esta com a Comissao de Constituigao, Justica e Cidadania (Secretaria de Apoio a Comissao
de Constituicao, Justiga e Cidadania) do Senado desde 13 de outubro de 2015, aguardando designagao
do relator (BRASIL, 2012).

5  Vide: Jacobina (2003); Correia (2007, p. 20-21); Marchewka (2004); e Queiroz (2010, p. 440-441).
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Em resumo, o PAI-P] ¢ executado da seguinte forma: apos determinagao do juiz, a equipe

de psicologia realiza uma avaliagao do caso e imediatamente o acompanha ate a rede publica de

satde visando a construgao de um projeto clinico — que pode resultar em internagao hospitalar

ou no centro de referéncia em saude mental (em caso de crise) ou na ado¢do de medidas extra-

-hospitalares, a exemplo do encaminhamento para servigos de hospital-dia, centros de saude,

oficinas de trabalho terapéutico, centros de convivéncia, orientagao e tratamento odontologi-

cos ou assisténcia social. O Servigo Social participa a partir da realizagao de estudo do caso e

orientagao para garantia dos beneficios que o Estado assegura a esses cidadaos. Também a fami-

lia recebe orientagao, acolhimento e assisténcia psicologica individual ou em grupo.

O outro modelo existente ¢ o Programa de Atengao Integral ao Louco Infrator (PAILI),

criado em 2006, por meio do qual se da a execugao das medidas de seguranga no estado de

Goias. O programa tem por fundamento os principios que regem a Lei n. 10.216/2001, e

esta vinculado a Secretaria da Saude do Estado.

A equipe do Programa ¢ formada por advogado, assistentes sociais, psicologos e assis-

tente administrativo, com previsao para contratagao de psiquiatra, e tem a responsabili-

dade de, segundo a Portaria n. 019/2006-GAB/SES,

[...] fazer a mediagdo com o juiz e o sistema penitenciario, com a rede de atengao em

satde mental e, neste particular, coloca a pessoa submetida a medida de seguranga no
/.

ambiente universal e democratico do Sistema Unico de Saude, sem distin¢ao de outros

pacientes, o que favorece sobremaneira a almejada inclusio a familia e a sociedade.

(GOIAS, 2006)

Atenta-se ainda para o fato de que a aplicagao da medida de seguranga depende ainda de

uma sentenga judicial, e a sua execugao sera acompanhada pelo juizo da execugao penal.

Entretanto, a determinagao da especie da medida de seguranca a ser aplicada e a indicagao

da terapia a ser utilizada fica a criterio do medico, com a colaboragao da equipe psicossocial.

Verifica-se, assim, a existéncia no Brasil de experiéncias pioneiras de aplicagao da Lei

de Reforma Psiquiatrica no ambito penal, alterando completamente tanto a determinagao

quanto a execu¢ao da medida de seguranga, tratando-a principalmente como uma ques-

tao de saude publica, e n3o apenas de controle social.

O atendimento individualizado e direcionado a insercao dos doentes mentais na socie-

dade é apontado como um caminho importante no resgate desses individuos como sujei-

tos de direito. Fernando Tenoério ressalta:

[...] aimportancia analitica de se localizar a cidadania como valor fundante e organizador
deste processo esta em que a reforma ¢ sobretudo um campo heterogéneo, que abarca

a clinica, a politica, o social, o cultural e as relagées com o juridico, e ¢ obra de atores
muito diferentes entre si. (TENORIO, 2002, p. 28)
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Esse novo sistema de execugao das medidas de seguranga necessita, porém, pelas caracte-
risticas dos dois programas antes referidos, do fortalecimento da rede de saude e apoio psicos-
social no ambito dos estados-membros e dos municipios, e da sensibilizacdo daqueles que
atuam na area juridica — juizes, defensores publicos, promotores e advogados —, para que assu-
mam o compromisso de colocar em pratica o que estabelece a Lei de Reforma Psiquiatrica.

Como resultado da pesquisa descritiva, concluimos pelo descompasso existente entre
a legislagao penal e a Lei de Reforma Psiquiatrica. Entao, partindo-se da hipotese de que o
modelo de intervengao penal no tocante a pessoa com transtorno mental implica ofensa
a direitos fundamentais, como satde e liberdade, enquanto o modelo da Lein. 10.216/2001
visa garantir direitos a tais pessoas, decidimos realizar, de forma complementar, pesquisa

qualitativa a respeito dos efeitos da medida de seguranga executada a luz da legislagao
penal vigente no HCTP/BA.

3 PACIENTES JUDICIARIOS INSTITUCIONALIZADOS E A DIFICULDADE DE RETORNO A
LIBERDADE: A REALIDADE DE PACIENTES DO HCTP/BA

Nesta segunda etapa, visando a um aprofundamento na analise de como os agentes envol-
vidos na execugao penal aplicam a legislagao penal e as repercussées para os campridores
das medidas de seguranga, a pesquisa constituiu um estudo exploratorio da situagao em
que se encontravam os cumpridores da medida de seguranga, mas com um recorte espe-
cifico em relagdo aqueles que, liberados do cumprimento da medida de internagao, ainda
estavam custodiados na unidade prisional.

O levantamento de casos foi feito entre outubro de 2012 e margo 2013 no proprio
Hospital de Custodia e Tratamento Psiquiatrico (HCTP/BA), unica unidade prisional dessa
especie no estado da Bahia. A epoca, havia no hospital 85 pessoas — 12 mulheres e 73
homens — cumprindo medida de seguranga, sendo 17 casos de pessoas institucionalizadas,
impossibilitadas de exercer seu direito de ir e vir.

Assim, a pesquisa restringiu-se aos casos de pacientes do HCTP/BA, cumpridores de
medida de seguranga, com sentengas judiciais favoraveis a desinternagao (17) — seja pela
cessagao da periculosidade (13), seja pela conversao do internamento compulsorio em tra-
tamento ambulatorial (4) —, e que nao conseguiram ser desinternados por apresentarem
problemas sociais, os quais serao detalhados adiante.

3.1 O RECORTE DA PESQUISA DOCUMENTAL

Os propositos da pesquisa exploratoria foram: conhecer o perfil dos internos do HCT/BA
e como ocorre o processo de desinternagao dos pacientes do HCTP/BA, bem como ana-
lisar o contlito entre a efetivagao do direito a liberdade e as dificuldades encontradas para
concretizagdo desse direito em relagao aos individuos que, embora liberados pelo Poder

Judiciario, ainda se encontravam no HCTP/BA.
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As fontes utilizadas para realizagdo dessa parte da pesquisa foram documentos e dados
disponibilizados para consulta pelo Hospital de Custodia e Tratamento Psiquiatrico — Bahia;
sentencas e decisdes da Vara de Execugdes de Penas e Medidas Alternativas — T]/BA; e acor-
daos da Camara Criminal do Tribunal de Justica da Bahia. As informacoes colhidas foram
ainda complementadas por informagées prestadas por servidores do HCTP/BA.

A coleta de dados foi feita com o fim de tragar o perfil dos internos que aguardavam
sua desinternagao (género e naturalidade) e conhecer algumas circunstancias relevantes que
poderiam contribuir para aferir os efeitos da institucionaliza¢ao dessas pessoas e as dificul-
dades de sua desinternacao: existéncia de documentacio; data da tltima admissao no HCTP;
data do ultimo laudo de cessagao de periculosidade; familia conhecida e outros vinculos
sociais; data de desinternagao; encaminhamento dado apos desinternagao; e motivo da nao
desinternagao. Os dados foram analisados nao apenas do ponto de vista quantitativo, mas
principalmente do que seus contetdos revelaram.

Em um levantamento de dados, foram selecionados os casos de cumpridores de medida
de seguranga de internagao no HCTP/BA que, em 2013, com sentengas judiciais favora-
veis a desinternagao, e que, por diferentes razoes, apresentavam problemas sociais preju-
diciais a concretizag¢ao do direito fundamental a liberdade. Foram encontradas 17 pessoas
nessa situacao.

Dos casos em analise, verificou-se que, do universo de 17 pacientes pesquisados, 15
sao do sexo masculino e apenas dois sao do sexo feminino, o que reproduz a mesma reali-
dade dos cumpridores de penas privativas de liberdade: a maioria ¢ composta de pessoas do
sexo masculino.

Quanto a origem dos custodiados, 15 pacientes sao do interior do estado da Bahia,

um da capital e um de outro estado da Federagio.®

3.2 ENTRADA E SAIDA: SOBRE A DATA DE ADMISSAO NO HOSPITAL DE CUSTODIA E A DATA DO
LAUDO DE CESSACAO DE PERICULOSIDADE
Foi avaliada também a data da tltima admissao desses pacientes no Hospital de Custodia.
Salienta-se a ultima admissao, pois todas as pessoas do universo pesquisado tiveram mais
de uma entrada registrada na unidade.

Foi constatado, entre os casos pesquisados, que existem dois pacientes ha mais de 30

anos na unidade e que, em razao de suas debilidades fisicas e mentais, aliadas ao abandono

6  Deve ser objeto de outra pesquisa, posteriormente, a analise mais aprofundada sobre tais dados, relacionando-os
a dados referentes a assisténcia prestada a populagao do municipio por meio do Centro de Referéncia de
Assisténcia Social (CRAS), Centro de Aten¢ao Psicossocial (CAPS), Residéncia Terapéutica (RT), entre outros,
para verificar a hipotese de que nos municipios em que dispositivos de assisténcia social ou a satide mental ofe-

recem seus servigos, o numero de pessoas sujeitas a medida de seguranga, abandonadas sociais, seja menor.
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social, se encontram institucionalizados e necessitam de cuidados maiores por parte da
institui¢ao que os receba.

O reingresso na unidade prisional também ¢ um importante fator a sugerir uma refle-
x3a0 a respeito das razdes para o cometimento de novos atos ilicitos. Essa reincidéncia se
da em virtude do alto nivel de periculosidade que essas pessoas representam para a socie-
dade ou da gravidade de sua enfermidade, aliada ao abandono social que os coloca sem
qualquer oportunidade de sobrevivéncia fora da estrutura da unidade prisional, contri-
buindo assim para seu retorno ao Hospital de Custodia?

E simplista a crenga de que pessoas com transtornos mentais muitas vezes graves sao peri-
gosas apenas por causa de sua enfermidade. Ha muitos outros fatores que nao sao levados em
conta quando se trata de cometimento de novos atos considerados crimes apos a desinternagao.

Nao ¢ possivel ignorar que a pessoa com transtorno mental sempre necessitara de acom-
panhamento médico, em maior ou menor grau — o que nao significa internagao, mas medi-
cagdao e outras formas de terapia. O abandono social, a falta de meios de subsisténcia, a
falta de estrutura fisica fora do hospital que os acolha e atenda suas necessidades sao fato-
res que nao podem ser esquecidos quando se trata da pratica de novos ilicitos pos-desinter-
nagao. A periculosidade ¢ uma justificativa engendrada pelo positivismo para tratar a satde
mental como questao de seguranga publica e estabelecer uma politica higienista dos com-
portamentos fora do padrao medio de conduta.

O tempo de cumprimento de medida de seguranga ¢ determinado em sentenga con-
denatoria pelo juiz que absolve o réu, mas aplica a medida de seguranga, que variara de
um a trés anos, como dito anteriormente. Transcorrido esse prazo, tera de ser realizado
exame de cessagao de periculosidade para averiguagao das condigbes médicas e psicossociais
do paciente, no intuito da desinternagao. Caso ndo tenha havido a cessa¢ao da periculo-
sidade, o exame sera realizado anualmente (art. 97, § 1°, do Codigo Penal).

Observa-se que, em virtude do desvio de fungao do HCTP — além dos cumpridores
de medida de seguranga, recebe também pessoas para realizagao do exame de insanidade,
bem como presos provisérios ¢ pessoas em outras situagoes sui generis (internagoes por
ordem judicial sem que haja processo penal) — e da caréncia de pessoal, os exames dei-
xam de ser realizados no tempo correto; o papel da Defensoria Publica, nesses casos, se
mostra de extrema relevancia na defesa dos interesses dos pacientes judiciarios. Todos os
casos analisados possuem registro de exame médico pericial (laudo de cessagao de peri-
culosidade) favoravel a desinternacao.

Dos 17 pacientes, quatro laudos nao se referem a cessagao de periculosidade, mas a
substitui¢ao da internagao por tratamento extra-hospitalar. Portanto, no tocante ao laudo
de cessagao, importam 13 casos.

Entre estes, dez deles realizaram os ultimos exames com resultado favoravel a desinterna-
¢ao entre 2009 e 2013. Dois ainda aguardavam por nova avaliagao do juiz acerca da necessidade

de novo exame; e um deles faleceu ao longo da realizagao da pesquisa — o que dificultou o acesso
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ao seu prontuario, pois este foi arquivado. Esses pacientes que aguardam avaliagao do juiz sobre
a necessidade de novo exame apresentavam grande debilidade em seu quadro clinico e remota

perspectiva de desinternagao por auséncia de uma institui¢ao que aceitasse recebe-los.

3.3 ABANDONO SOCIAL

Na perspectiva dos vinculos sociais, esta pesquisa avaliou casos com problemas sociais gra-
ves, ou seja, com os vinculos familiares e sociais muito frageis ou praticamente inexisten-
tes. A problematica do desamparo social ¢ uma das razdes mais contundentes que justifi-
cam a ineficacia das desinternagées judiciais sem o apoio familiar.

O cumpridor da medida de seguranga que ¢ desinternado sem o necessario apoio da
familia se torna um vulneravel social, afinal, acometido de enfermidade mental. Sua peri-
culosidade ¢ dada como cessada, mas as suas necessidades como doente nao cessam, e, se nao
houver o acompanhamento necessario, a doenga pode voltar a se manifestar. Nesse caso, se
outra conduta ilicita for praticada, podera voltar ao cumprimento de medida de seguranga.

Entre os 17 casos de abandono social, o setor psicossocial nao conseguiu localizar fami-

liares de nove internos; e tem o contato de familiares de oito internos.

3.3.1 ABANDONO SOCIAL TOTAL

Entre os casos analisados, nove internos foram classificados como pacientes em situagao de
abandono social total, uma vez que os esforgos empenhados pelos profissionais do setor
psicossocial do Hospital de Custodia em encontrar os vinculos sociais desses pacientes foram

infrutiferos. Deles nao se conhece familia, nem parentes, nem amigos.

3.3.2 FAMILIA LOCALIZADA, PACIENTE ABANDONADO

Entre os outros oito pacientes que mantém vinculos familiares conhecidos, identificou-se
que, em dois casos, os familiares sao tias distantes; em seis casos, ha o registro de fami-
liares do nucleo mais proximo (pai, mae e/ou irmao/a).

E interessante apontar que, entre os pacientes com vinculos familiares conhecidos,
todos os casos exibem peculiaridades que reforgam o carater estigmatizante e segregador
do instituto da medida de seguranga no ideario social.

A populagao carceraria do Hospital de Custodia ¢ composta basicamente de pessoas
com baixo poder aquisitivo, muitas delas beneficiarias de programas sociais do governo
ou de auxilios previdenciarios, como o Beneficio de Prestagao Continuada (BPC).

Em relagao aos oito casos de familias localizadas, em cinco deles, o setor psicossocial
informa que os familiares alegam falta de condig¢6es financeiras para recebé-los de volta;
e, em um caso, a familia ndo quis mais receber o interno de volta apos sua terceira reinter-
nacao no HCTP.

Nos oito casos que mantinham vinculos sociais, o fator renda foi a principal justifi-

cativa impeditiva para o acolhimento dos pacientes apos a desinternagao; porem, o que
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se verificou ¢ que as familias ndo desejam acolher seus familiares que cumpriram medida
de seguranga.

Em dois casos especificos, as familias retinham os documentos de identificagao dos
pacientes e recebiam em seu nome beneficio previdenciario a que o paciente fazia jus, nao
davam qualquer satisfacdo quanto a renda auferida e tampouco repassavam o dinheiro para
as necessidades dos verdadeiros beneficiarios.

Em outro caso analisado, pessoas da cidade natal do paciente fizeram um abaixo-assina-
do solicitando a Secretaria de Administragao Penitenciaria que o paciente nao retornasse a
cidade. O paciente do HCTP, alem do preconceito que sofre em relagao ao fato de ter
transtorno mental, tambeém sofre com o estigma de ter habitado uma unidade prisional.

Mais uma vez, se evidencia o carater estigmatizante da medida de seguranga, servindo
a internagao como forma de defesa social ou de isentar a familia dos cuidados com a pes-
soa com transtorno mental.

No entanto, ¢ preciso considerar que a familia tambeém necessita de assisténcia e
acompanhamento para que possa lidar com a situagao da pessoa com transtorno mental.
As estruturas hospitalares muitas vezes dificultam essa aproximacgao, ao passo que a assis-
téncia extra-hospitalar pode favorecer esse duplo acompanhamento (paciente/familia),
pois mais proximo e acessivel.

Maria Alice Ornellas Pereira atenta para as dificuldades vividas pelas familias, nor-

malmente carentes de informacdes e recursos financeiros:

[...] o peso do sofrer psiquico, de quem vive e sente a doenga mental, também tem
sua extensao na familia. Esta, com raras exceg¢oes, recebe pouca atengao do sistema
de satude, nao ¢ chamada a participagao, uma vez que a pratica psiquiatrica “adota” ou
tutela o doente, tirando-o do convivio social e familiar. Ao mesmo tempo, evidencia-se

o entendimento do importante papel da familia no processo de ressocializagao e
reabilitagdo do doente mental. Nesta perspectiva, a medida que cresce a proposta
de uma assisténcia mais abrangente, aumenta a necessidade de eficiéncia do servigo de
satide no cumprimento de seu papel. Isto significa que o interesse e a solicitagao
podem ocorrer concomitantemente ao aumento da eficacia e competéncia do sistema.
A construcgao desse modelo de assisténcia tem causado profundos efeitos na sociedade
atual, pois implica mudanga cultural da institui¢ao, dos usuarios, dos profissionais de
saude, da familia e da comunidade. Dessa forma, nao se visa somente tratar de uma
doenga, mas também a promogao da saide mental, a adaptagao do sujeito a sua realidade.
Nesta proposta descronificam-se os atores envolvidos, uma vez que ela propicia,
gradativamente, a ampliagao da rede social e a co-divisao de responsabilidades inerentes
a sociedade, a qual aumenta o encargo da familia que sera despertada para solicitagoes,

reivindicagbes e aportes necessarios para o convivio e o enfrentamento da doenga

mental. (PEREIRA, 2003, p. 72-73)
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Portanto, a importancia de investimento na estruturagao e manutengao dos centros
de atendimento psicossocial, entre outros dispositivos de assisténcia social e saude men-
tal, ¢ de grande relevancia para assegurar o fortalecimento dos vinculos sociais e familiares

da pessoa com transtorno mental.

3.4 AUSENCIA DE DOCUMENTACAO E GARANTIA DE DIREITOS
No tocante aos documentos de identificagdo dos pacientes, constatou-se que esse ¢ um
quesito que revela um dos principais entraves burocraticos a efetivagao do direito a liber-
dade. Verifica-se que ¢ uma pratica comum o recebimento de pacientes, por determinagao
judicial, sem que estes apresentem documentagao alguma. Na unidade, ¢ feita a identifi-
cagao criminal e, apos esta etapa, inicia-se um longo caminho burocratico no intuito de
identificar a real identidade dessas pessoas.

No universo pesquisado de 17 casos, oito necessitaram da interven¢ao dos profissio-
nais do setor psicossocial do Hospital de Custodia, assim como dos profissionais da Defen-
soria Publica do Estado, num esforgo conjunto de identificar esses pacientes, para resgatar

sua identidade.

3.4.1 Os “INEXISTENTES”

Em quatro dos oito casos de pacientes com problemas de documentagao, o contato com
familiares viabilizou a solu¢ido; nos outros, foi necessario realizar identificacao datilosco-
pica no intuito de buscar registros civis preexistentes. Desses, trés pacientes necessitaram
da abertura de Agao de Assentamento de Registro, por nao ter sido encontrado indicativo
de identifica¢des anteriores, nao constando noticias recentes sobre o andamento do res-
pectivo processo. Diante da caréncia de pessoal, a Defensoria Publica ndo estava prestan-
do atendimento constante no HCTP.

Pessoas inexistentes, sem conhecimento de sua origem; sem vinculos familiares; com codi-
nomes, quem sabe; com idade incerta; anuladas; impossibilitadas de usufruir de seus direitos;
vitimas de tantas caréncias, inclusive, de sua identidade. Parece ser o extremo da situagao que
Erving Goffman (1974, p. 29) denomina “mortificagao do eu”, como efeito das instituigSes
totais, quando o individuo ¢ submetido a diferentes formas de indignidades, como “perder seu
conjunto de identidade” ou sofrer a “violagao da reserva de informagao quanto ao eu”.

Entre os prejuizos sofridos pela auséncia de documentagao, destacam-se a impossibi-
lidade de recebimento de beneficios a que os pacientes tém direito, a exemplo do Beneficio
de Prestacao Continuada (BPC), bem como a dificuldade de aceitagdo dessas pessoas em

abrigos, residéncias terapéuticas ou estabelecimentos similares.

3.5 AS SENTENCAS DE DESINTERNACAO
A pesquisa se deteve a analisar as sentengas de desinternagao dos pacientes custodiados. No

universo de 17 casos encontrados, verificou-se que dez pacientes ja possuiam laudo de exame
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de cessagdo de periculosidade favoravel a desinternagido. E importante frisar que esses
dez pacientes cumpriram integralmente o tempo da medida estipulado na sentenga conde-
natoria absolutoria impropria.

Quatro pacientes possulam sentenga favoravel a conversio da medida de seguranga
internamento em medida tratamento ambulatorial; um paciente faleceu em julho de 2013
por causa de problemas cardiacos, o que dificultou o acesso a seu prontuario e informa-
¢oes; e outros dois aguardavam realizagao de novo exame de cessagao, pois havia consi-
deravel lapso temporal desde o ultimo exame.

Esses trés ultimos casos sao situacoes de dificil desinternacao em virtude das condi¢oes
clinicas em que se encontram, o que acarreta a negativa de acolhimento em outros locais.

Nas sentengas e acordaos analisados, nao se constatou encaminhamento para o acompa-
nhamento dos pacientes apos a desinternagao. O que se verificou, no entanto, foi que nas
sentencas de conversao da medida de internamento em medida tratamento ambulatorial
ha disposi¢oes claras acerca das restrigoes de direitos e determinagdes sobre parametros
comportamentais a que o ex-paciente judiciario deve se submeter.

Dessa maneira, ¢ perceptivel que o Poder Judiciario, numa atitude de zelo pela defesa
social, amparado pela legislagao penal vigente, impde aos pacientes parametros compor-
tamentais em que o doente nao exerce completo dominio de sua enfermidade e suas formas
de manifestacio.

Além da restrigao de direitos que foi usualmente encontrada nas sentengas de con-
versao de medida de internagao em medida tratamento ambulatorial, como “nao frequen-
tar estabelecimentos comerciais de venda de bebida alcoolica nem fazer uso de bebida
alcoolica ou outras substancias congéneres”, “submeter-se a tratamento no CAPS — Cen-
tro de Atencao Psicossocial”, existem também determinag¢des como: “manter bom relacio-
namento com amigos, familiares e estranhos”.

Em trés das sentengas de desinternagao, na extingao da medida de seguranga por ces-
sacao da periculosidade, detalhou-se a responsabilidade do encaminhamento do paciente
desinternado a Coordenagao de Satide Mental do municipio, para que esta alocasse o pacien-
te em residéncia terapcutica.

Na pesquisa, constatou-se que, no interregno de outubro de 2012 a margo de 2013,
so foram efetivamente desinternados quatro dos 17 pacientes pesquisados, os quais foram
transferidos para residéncias terapéuticas mantidas pela municipalidade, sob ingeréncia
financeira do Sistema de Atengao a Saude Basica. As residéncias terapéuticas fazem parte de
um modelo de atengdo a saude como politica publica, entretanto, sao criticadas por con-
ter tragos e possibilidade de institucionalizagdo dos moradores.

Os pacientes que sairam do HCTP foram encaminhados a casas de repouso e a uma
residéncia terapéutica. Salienta-se mais uma vez que todos os casos desta pesquisa sao de
pessoas com problemas sociais graves, casos que sao marcados pelo desamparo social; con-
sequentemente a desinternagao dessas pessoas se da de maneira bem lenta, dependendo de
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providéncias de outros orgaos publicos — Secretarias Municipais de Saude —, principalmente
para a designagao de uma estrutura de atengao a saude mental que possa recebe-las.
Verifica-se, nas escutas feitas em reunides e leituras dos prontuarios que, aléem da carén-
cia de vagas, ha resisténcia, por parte dos servigos publicos ofertados extramuros em receber
os pacientes do Hospital de Custodia. Entao, o lugar que lhes resta, mesmo apos a declaragao

de cessagao de sua periculosidade, ¢ ali, escondidos, invisiveis, privados de sua liberdade.

CONSIDERACOES FINAIS

A institucionalizag¢ao representa a alienagao dos pacientes custodiados, que se adaptam a
uma vida cheia de regras e atividades predefinidas, que fazem parte da dinamica do Hospi-
tal de Custodia. Nesses locais, os remédios, bem como a alimentacao, sao dados em hora
certa, existem momentos definidos para acordar, para dormir, para tomar banho de sol,
entre outras atividades.

Quando finalmente ¢ verificada a cessagao de sua periculosidade e ha a possibilidade
de concretizacao de seu direito fundamental de ir e vir, a liberdade esbarra em dificuldades
concretas de readaptagao a um mundo que ¢ hostil as limitagées da pessoa com doenca
mental, principalmente a que saiu do HCTP.

A medida de seguranga nao pode ser tratada apenas como assunto de seguranga publi-
ca, de politica criminal. E forcoso e imprescindivel o reconhecimento dos pacientes judi-
ciarios como sujeitos de direito. Enquanto nao houver ingeréncia de politicas publicas de
saude mental no instituto da medida de seguranga, os pacientes judiciarios continuarao a
ser esquecidos, excluidos do convivio social.

A Lei de Reforma Psiquiatrica (Lei n. 10.216/2001) surge no cenario juridico brasi-
leiro como resultado do movimento de luta pelo reconhecimento dos direitos das pessoas
com enfermidade mental e revela a necessidade de mudanga da politica criminal, para que
se reconhegcam as pessoas com transtornos mentais que cometeram um fato considerado
crime os mesmos direitos que a lei prevé para todos os enfermos mentais. Dessa maneira,
percebe-se que esta lei deve ser aplicada tanto no sistema de saude comum nao judicia-
lizado como no ambito do sistema prisional.

As mudangas de politica criminal, que a citada lei deve guiar, tém ocorrido de maneira
muito vagarosa. A cultura do encarceramento do louco infrator (“lugar de louco ¢ no hos-
picio”) e a presungao da periculosidade ainda sao pontos de partida para a disciplina e apli-
cagao da medida de seguranga, na maioria dos casos.

Com a analise dos 17 casos do HCTP/BA, foi possivel verificar que a medida de seguranca
de internagao, aplicada como regra, nao respeita o direito da pessoa com transtorno mental
as assisténcias medica e psicossocial adequadas, institucionaliza esse individuo e dificulta seu
retorno ao convivio social, pois lhe retira a autonomia, acarreta um corte com os poucos vin-

culos sociais, a torna ainda mais esquecida pela sociedade e pelos 6rgaos publicos.
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A interna¢ao afasta mais ainda a familia do individuo, dificultando sua reinsercao social.
Em relagao aos dados coletados no HCTP/BA, constatou-se que a medida de seguranga,
embora em algum momento alcance a esperada cessagao de periculosidade de pacientes,
estigmatiza a pessoa portadora de transtorno mental que passa pelo HCTP, o que contri-
bui para o afastamento ou a quebra do vinculo familiar; aumenta a dificuldade em se loca-
lizarem os familiares; e se eterniza quando o HCTP tem desvirtuado seu proposito, pois para
nao abandonar essas pessoas continua a abriga-las até que possam encontrar pessoas ou
institui¢des que as recebam.

Mesmo com a medida judicial de desinternagao, a familia por vezes deixa de acompa-
nhar o tratamento do paciente ou nao recebe assisténcia para lidar com o transtorno e suas
consequéncias. Esses fatores, somados a dificuldade de acesso aos servigos de saude em deter-
minadas localidades, enfraquecem os lagos ou dificultam sua retomada.

Em sentido oposto, o tratamento em meio aberto pode favorecer a manutengao dos
vinculos familiares, mediante o acompanhamento, com menor dificuldade, nao apenas da
pessoa com transtorno mental, como tambeém o de sua familia, com menor grau de estig-
matizagao e, assim, maior probabilidade de sucesso na inser¢ao social desse individuo.

A exclusdo social resultante da medida de seguranga de internagao prolonga-se mesmo
apos a declarac¢ao da cessagao a periculosidade, nao por desidia da administra¢ao do HCTP/BA
em reconhecer essa situagao juridica, mas em razao do estigma que o paciente carrega e que
resulta na dificuldade de ser aceito pela familia, pela comunidade de origem ou por outras
institui¢des, a exemplo de residéncias terapcuticas e abrigos.

A situagao torna-se ainda mais complexa quando a pessoa nao tem documentos de iden-
tificagao, conforme revelaram quatro casos de pacientes que, com todos os esforgos empe-
nhados pela equipe psicossocial do HCTP, nao puderam ser identificados. Tal situagao impli-
ca a impossibilidade de recebimento de beneficios a que esses pacientes tém direito, a
exemplo do Beneficio de Prestagao Continuada (BPC) e, consequentemente, a dificuldade
de aceitagao dessas pessoas em outros lugares.

Constatou-se, entre os casos pesquisados, a presenca de dois pacientes internados ha
mais de 30 anos na unidade — sem identificag¢ao, sem familiares conhecidos — e que, em razao
de sua debilidade fisica e mental, aliada ao abandono social, se encontram institucionali-
zados, necessitam de cuidados maiores e sao alvo de um maior preconceito e dificuldade
de inser¢do em outra instituicao.

A pesquisa constata entdo a institucionalizagao de 17 pacientes que ainda aguardam vagas
na rede publica de atengao a satde para serem desinternados, apesar da decisao que deter-
mina o retorno ao convivio social extramuros, desvinculado do HCTP, e a dificuldade de
se desvencilharem do estigma da periculosidade, reforgado por sua passagem e o tempo
de permanéncia em uma unidade prisional.

Assim, a revisao da legislagao penal brasileira faz-se necessaria e urgente, seguindo a

logica da politica em satide mental disciplinada pela Lein. 11.216/2001, que determina
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o tratamento extra-hospitalar como regra, cabendo internagao somente se laudo medico

determinar a sua necessidade, bem como as experiéncias que se consolidam, nesse sentido,
com o PAI-P] e o PAILI, e as orientagbes constantes na Resolugago CNPCP n. 05/2004 ¢
nas Portarias (MS/GM) n. 94/2014 e n. 95/2014.
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ADMISSIBILIDADE DE PROVAS PERANTE A CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS
/
Alvaro Paul

Abstract

The Inter-American Court of Human Rights performs a wide evidentiary analysis,
which tends to be very flexible in its admission of evidence. This paper tries to deci-
pher the extent, applicability, and content of the Court’s admissibility rules, both
the norms established by the Court itself, and those that the Court is obliged to
follow. In order to do so, this article will analyze the relevant case law of the Court
and provide some examples. Within this analysis, this article refers in depth to
some unclear rulings that the Court has made in relation to the exclusion of evi-
dence obtained via coercion, some of which seem to clash with the central role of
truth in the Inter-American system.

Keywords
Admissibility; evidence; exclusion; fruit of the poisonous tree; Inter-American Court
of Human Rights; right to the truth.

Resumo

A Corte Interamericana de Direitos Humanos realiza uma ampla analise probatéria,
que tende a ser muito flexivel na admissao da prova. Este artigo trata de decifrar a
extensdo, a aplicacao e o conteudo das regras de admissibilidade da Corte, tanto
daquelas estabelecidas pela propria Corte, como daquelas que a Corte é obrigada a
sequir. Para tanto, o artigo analisara a jurisprudéncia relevante da Corte e dara
alguns exemplos. Durante esta analise, o artigo referir-se-a a algumas afirmacoes
feitas pela Corte relativas a exclusao de provas obtidas sob coacado, algumas das
quais parecem estar em contradicao com o papel central da verdade no Sistema
Interamericano.

Palavras-chave

Admissibilidade; prova; exclusao; fruto da arvore envenenada; Corte Interamericana
de Direitos Humanos; direito a verdade.
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INTRODUCTION"

The Inter-American Court of Human Rights (IACtHR) evaluates evidence in a very flex-
ible and informal way. Probably the best example of the IACtHR’s informality is its admis-
sibility of evidence, as the Court establishes only a few rules, and tends to subject them
to many exceptions. This flexibility is rooted in the basic principle regarding admissibil-
ity of evidence before international courts, which provides that these courts are free to
use any kind of evidence they deem necessary (SANDIFER, 1975, p. 180; SHELTON,
1989, p. 395). The IACtHR is also flexible when determining who can offer evidence in
its proceedings. It admits evidence offered by non-parties, such as witnesses, amici curiae,?
and even by other persons at the request of one of the parties.3 In doing this, the Court
will apply a norm — Article 58 of its Rules of Procedure — enabling it to obtain “on its
own motion, any evidence it considers helpful and necessary.” This particular power also
allows the Court to admit all kinds of evidence, even if they do not fulfill certain eviden-
tiary requirements, such as being lodged on time. Nevertheless, the Court’s flexibility
has some limits, because there are some kinds of evidence that the Court is obliged to
exclude. The first is the evidence lodged by the Inter-American Commission when this
evidence has been produced in non-adversarial proceedings. The second are some kinds of
coerced evidence.

This article will attempt to discover and analyse the admissibility rules of the IACtHR.
When doing so, it will depart from the Court’s mere statements, and will assess its prac-
tices. In order to do so, this article will analyze the relevant case law of the Court and
provide some examples. As a way of conclusion, this article will show that it would be better

for the Court to apply its admissibility rules consistently, even if their number is reduced.

This study is part of the Conicyt, Fondecyt de Iniciacion project No. 11140714, A section of this manus-
cript is based on an article by the author published in Spanish in Revista de Derecho, Valdivia, v. 29, n. 2,
p- 229-252, 2016. A three-page preliminary development of this theme was published in Paual (2015,
p- 25-50). The author has been an intern at the Inter-American Court and Commission, and a study visitor

at the European Court of Human Rights.

1 IACtHR, “Juvenile Reeducation Institute” v. Paraguay, Preliminary Objections, Merits, Reparations and
Costs, Judgment, (ser. C) No. 112, Sept. 2, 2004, para. 90. More understandably, the Court accepts doc-
uments or written opinions presented by expert witnesses, as it happened in IACtHR, Boyce et al. v.
Barbados, Preliminary Objection, Merits, Reparations and Costs, Judgment, (ser. C) No. 169, Nov. 20,
2007, para. 41; and in IACtHR, Vélez-Loor v. Panama, Preliminary Objections, Merits, Reparations and
Costs, Judgment, (ser. C) No. 218, Nov. 23, 2010, para. 78.

2 IACtHR, Almonacid-Arellano et al. v. Chile, Preliminary Objections, Merits, Reparations and Costs,
Judgment, (ser. C) No. 154, Sept. 26, 2006, para. 80.

3 IACtHR, Baena et al. v. Panama, Merits, Reparations and Costs, Judgment, (ser. C) No. 72, Feb. 2,
2001, para. 79.
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This article will also define the extent of the rule of exclusion of coerced evidence, by
confronting some unclear rulings of the Court with other principles of the IACtHR, such
as the right to the truth.

1 FEW RULES FOR ADMITTING EVIDENCE

1.IPROCEDURAL MOMENT FOR PRESENTING EVIDENCE

The Court’s Rules of Procedure require, basically, that the production or offering of evi-
dence should be made in the first writ presenting pleadings or answering them.%The pre-
scribed moment for issuing evidence is subject to exceptions of force majeure, serious imped-
iment, and the emergence of supervening events.® In some cases the Court has strictly
applied this rule. For instance, in Miguel Castro-Castro Prison v. Peru the Court explicitly reject-
ed evidence presented by the Commission, stating that it was time-barred and did not fall
into any of the exceptions provided for in the Rules of Procedure.® The Court rejected
untimely evidence presented by the Commission, the representatives, and the State in Sudrez-
-Rosero v. Ecuador, WhiteVan, and Bueno-Alves v. Argentina.7 In spite of what has been held in the
foregoing cases, the requirement of timeliness of evidence is inconsistently applied, as this
article will set forth in a subsequent section.

There is also a deadline for requesting the substitution of a witness or expert witness.
This petition must be made when presenting the definitive list of declarants.® If the sub-
stitution of a witness is requested after presenting the definitive list of declarants, the party
will have to claim exceptional circumstances justifying its request. The Court has allowed

the parties to provide the relevant explanations for this substitution after the final list of

4 IACtHR, Rules of Procedure, Arts. 35(1)(e), 36(1)(e), 40(2)(b) & 41(1)(b).
5 Idem, Art. 57(2).

6 IACtHR, Miguel Castro-Castro Prison v. Peru (the), Merits, Reparations and Costs, Judgment, (ser. C)
No. 160, Nov. 25, 2006, para. 195.

7 IACtHR, Suarez-Rosero v. Ecuador, Merits, Judgment, (ser. C) No. 35, Nov. 12, 1997, paras. 19-20;
IACtHR, Paniagua-Morales et al. v. Guatemala (White Van), Merits, Judgment, (ser. C) No. 37, Mar. 8,
1998, para. 31 No. 2; and IACtHR, Bueno-Alves v. Argentina, Merits, Reparations and Costs, Judgment,
(ser. C) No. 164, May 11, 2007, paras. 51 & 52. Among others, such as IACtHR, Servellon-Garcia et
al. v. Honduras, Merits, Reparations and Costs, Judgment, (ser. C) No. 152, Sept. 21, 2006, para. 45, and

IACtHR, Suarez-Peralta v. Ecuador, Preliminary Objections, Merits, Reparations and Costs, Judgment,
(ser. C) No. 261, May 21, 2013, para. 35.

8 IACtHR, Cabrera-Garcia & Montiel-Flores v. Mexico, Request of Public Hearing, Order of President
of the Court, July 2, 2010, (In Spanish) para. 51.
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witnesses and experts is presented, as long as the substitution request was lodged on time.?

When doing so, the Court claimed to be acting accordingly to the informality governing
human rights procedures.

1.2 RELEVANCE REQUIREMENT

1.2.1 REQUIREMENT ESTABLISHED BY THE COURT S PRACTICE

Another admissibility requirement is that of relevance. By contrast to the requisite of pre-
senting evidence within a certain deadline, the relevance requirement is not established
in the Rules of Procedure, but was created by the Court’s practice. In Kawas-Fernandez
the Court rejected some newspaper articles that were submitted by the representatives
as supervening evidence, arguing that they were “unrelated to the factual framework of
the instant case, as per the application filed by the Inter-American Commission.”"® Bueno-
Alves v. Argentina provides an example of evidence that was rejected not only because of
its untimely presentation, but also because of its lack of relevance.'" In Acevedo Buendia
et al v. Peru the Commission asked the State to provide copies of the file of a case, but the
latter objected that this evidence was unrelated to the issue under discussion.'? The Court
agreed with the State, considering it “unnecessary to require such documentation,”"® and
deciding that the case’s body of evidence was enough for solving the dispute. In Cantos v.
Argentina the Court took no consideration of evidence with “no direct bearing upon the
analysis of the relevant facts in this case.”' In Rios et al. v.Venezuela, the State objected
to the inclusion of evidence considered irrelevant for the object of the case; the Court
decided to include it, but leaving out an irrelevant appendix.15 Similarly, the IACtHR

9 The Court did so in the same Cabrera case. Idem, para. 49-53.

10 IACtHR, Kawas-Fernandez v. Honduras, Merits, Reparations and Costs, Judgment, (ser. C) No. 196, Apr.
3, 2009, para. 43. Similarly in IACtHR, Landaecta Mejias Brothers et al. v. Venezuela, Preliminary
Objections, Merits, Reparations and Costs, Judgment, (ser. C) No. 281, Aug. 27, 2014, paras. 36 & 37.

11 IACtHR, Bueno-Alves v. Argentina, Merits, Reparations and Costs, Judgment, (ser. C) No. 164, May 11,
2007, para. 50.

12 IACtHR, Acevedo-Buendia et al. v. Peru (Discharged and Retired Employees of the Office of the
Comptroller), Preliminary Objections, Merits, Reparations and Costs, Judgment, (ser. C) No. 198,
July 1, 2009, para. 28.

13  Idem.

14 IACtHR, Cantos v. Argentina, Merits, Reparations and Costs, Judgment, (ser. C) No. 97, Nov. 28, 2002,
para. 37.

15 IACtHR, Rios et al. v. Venezuela, Preliminary Objections, Merits, Reparations, and Costs, Judgment, (ser.

C) No. 194, Jan. 28, 2009, para. 88.This case also provides some other examples of irrelevant evidence
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has distinguished, within a declaration, the parts that are relevant to the case, such as in
The Rochela Massacre v. Colombia, where the Court, after receiving the affidavit of a witness,
decided to add to the body of evidence only the part that specifically referred to the facts of
the massacre.'® In Bulacio v. Argentina the Court rejected the declaration of an expert witness
who sought to disprove certain facts that had already been accepted by the State.?

The Court is usually open to accept the presentation of evidence related to supervening
facts,'® as long as this evidence is clearly related to the object of the case (the problem is
that, in some cases, the extent of the issue under discussion is not clear [PAUL, 2015, p- 31]).
If there were no prima facie relation between the supervening facts and those of the case, the
parties would have to give arguments explaining this relation. This was suggested by the

Court in Bueno-Alves v. Argentina.19

1.3 OTHER REQUIREMENTS

The IACtHR also sets other requirements for the presentation of evidence. Article 40(2) of
the Court’s Rules of Procedure provides that the representatives’ brief containing pleadings,
motions, and evidence shall include “the evidence offered, properly organized, with an indi-
cation of the alleged facts and arguments that it relates to.” According to this Article, in Torres
et al. v. Argentina the Court rejected the presentation of witness and expert witness evidence
that did not fulfill this requirement; apparently, because the parties gave no clear account of
the relation between this evidence and the facts of the case.?”

The Rules of Procedure provide in Article 46(1) that the parties have to reiterate their

offer of declarations of alleged victims, witnesses, or expert witnesses, in the “definitive

that was not admitted. See also IACtHR, Cantos v. Argentina, Merits, Reparations and Costs, Judgment,
(ser. C) No. 97, Nov. 28, 2002, para. 36.

16 IACtHR, Rochela Massacre v. Colombia (The), Merits, Reparations and Costs, Judgment, (ser. C) No.
163, May 11, 2007, para. 61.

17 IACtHR, Bulacio v. Argentina, Merits, Reparations and Costs, Judgment, (ser. C) No. 100, Sept. 18,
2003, para. 59. The Court also rejects evidence already submitted by a party, as happened in IACtHR,
Constitutional Court (The) v. Peru, Merits, Reparations and Costs, Judgment, (ser. C) No. 71, Jan. 31,
2001, para. 52.

18 E.g., INCtHR, Acevedo-Buendia et al. v. Peru (Discharged and Retired Employees of the Office of the
Comptroller), Preliminary Objections, Merits, Reparations and Costs, Judgment, (ser. C) No. 198,
July 1, 2009, para. 29.

19 IACtHR, Bueno-Alves v. Argentina, Merits, Reparations and Costs, Judgment, (ser. C) No. 164, May
11, 2007, para. 47.

20 IACtHR, Torres et al. v. Argentina, Request of Public Hearing, Order of the President, April 29, 2011

(available only in Spanish), “considerando” para. 6.
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list of declarants.” Hence, the Court has considered that when a party does not fulfill this
requirement, this party has tacitly withdrawn its offer of evidence.?!

Another requirement is related to the content of the declaration, because witnesses
and experts are called to declare on a particular matter, so the Court has taken no account
of the parts of their statements that exceed their previously defined purpose.22 Never-
theless, it is not absolutely necessary for expert witnesses to limit their declarations strictly
to the purpose for which they were required under the order of the President of the Court,
because the IACtHR may still admit their declarations as being useful for adjudicating a
case. This happened in Almonacid-Arellano v. Chile, where the Court explicitly acknowledged
that the declaration of an expert witness presented by the State went beyond the matter
for which he was summoned,?? but nevertheless admitted this evidence. While doing so,
it asserted to be taking “into account the observations made by the Commission,” which had
objected to this presentation.ﬂ'

The Court’s rules of procedure state that the party who wishes to submit the declara-
tion of an expert witness must submit the curriculum vitae and contact information of the
person they wish to bring before the Court.?® However, parties have overcome this and
other requirements by modifying their request and presenting the person they want to
declare before the Court as an ordinary witness instead of as an expert witness, as it hap-
pened in the cases Garcia Lucero and Norin Catriman.?®
Additional requirements are provided by the Court’s practice. The Court usually states

that the presentation of witness and expert witness affidavits require prior authorization,

21 Idem, “considerando” para. 7, and IACtHR, Norin Catriman y Otros (Lonkos, Dirigentes y Activistas
del Pueblo Indigena Mapuche) v. Chile, Request of Public Hearing, Order of the President, April 30,
2013, (available only in Spanish), “considerando” para. 5.

22 IACtHR, Gonzalez et al. (“Cotton Field”) v. Mexico, Preliminary Objections, Merits, Reparations and
Costs, Judgment, (ser. C) No. 205, Nov. 16, 2009, para. 91; and IACtHR, Artavia-Murillo et al. (in vitro
fertilization) v. Costa Rica, Preliminary Objections, Merits, Reparations and Costs, Judgment, (ser. C)
No. 257, Nov. 28, 2012, para. 59.

23 [ACtHR, Almonacid-Arellano et al. v. Chile, Preliminary Objections, Merits, Reparations and Costs,
Judgment, (ser. C) No. 154, Sept. 26, 2006, para. 76.

24 Idem.The Court also “took into consideration” the allegations of some parties regarding the lack of rel-

evance of some declarations in Nogueira de Carvalho et al. v. Brazil.
25 Arts. 31(1)(f), 36(1)(f), 40(2)(c) & 41(1)(c) Inter-American Court’s Rules.

26 IACtHR, Garcia Lucero y Otros v. Chile, Request of Public Hearing, Order of the President, Feb. 14,2013
(available only in Spanish), “considerando” paras. 10-11, and IACtHR, Norin Catriman y Otros (Lonkos,
Dirigentes y Activistas del Pueblo Indigena Mapuche) v. Chile, Request of Public Hearing, Order of the
President, April 30, 2013 (available only in Spanish), “considerando” paras. 24-25.
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27 or has

so it has rejected this evidence when it is presented without this authorization,
declared to consider it to be “only” documentary evidence.?® The Court has also given con-
sideration to the fact that some affidavits have not been rendered before a notary public or

some other public official %

or has rejected statements that did not follow the President’s
order to be made before a notary public.3° In Bamaca-Velasquez the Court rejected a witness’s
declaration rendered by videotape, ruling: it “lacks autonomous value, and the testimony
that it contains cannot be admitted as it has not complied with the requirements for validity,
such as the appearance of the witness before Court, his identification, swearing in, monitor-
ing by the State and the possibility of questioning by the judge.”31 In addition, in Bamaca-
Velasquez the Court rejected evidence whose source was not clearly identifiable, considering
that it did not comply with the minimum formal requirements for admissibility.32

The most recent Rules of Procedure of the Court provide that a party may formulate
some questions in writing to a witness or expert witness who will be issuing his or her state-
ment via affidavit.®® The Rules provide nothing as to what would happen if the declarant
dismisses these questions. The reader may wonder whether a failure to answer them rais-
es an issue of admissibility. This matter was referred to in Artavia-Murillo et al. v. Costa Rica.3

In this case, the State alleged that some statements omitted these answers, which would

27 IACtHR, Bueno-Alves v. Argentina, Merits, Reparations and Costs, Judgment, (ser. C) No. 164, May
11,2007, para. 50.

28 IACtHR, Abrill-Alosilla et al. v. Peru, Request of Public Hearing, Order of the President of the Court,
Sept. 8, 2010 (in Spanish) paras. 24 & 25.The relevance of such consideration is scarce, since the Court
weighs evidence the way it deems better, regardless of the format in which evidence is presented. See

PAUL, 2015, p. 34-36.

29 E.g., IACtHR, Bueno-Alves v. Argentina, Merits, Reparations and Costs, Judgment, (ser. C) No. 164,
May 11, 2007, para. 50.

30 IACtHR, Gonzalez et al. (“Cotton Field”) v. Mexico, Preliminary Objections, Merits, Reparations and
Costs, Judgment, (ser. C) No. 205, Nov. 16, 2009, para. 106.

31 IACtHR, Bamaca-Velasquez v. Guatemala, Merits, Judgment, (ser. C) No. 70, Nov. 25, 2000, para. 103.

32 Idem, para. 105. It is worth noting that in some courts the expertise or proficiency of an expert wit-
ness is an issue, which is dealt with at the admissibility stage, but this is not the case of the IACtHR, which
assesses this circumstance when examining the merits of the case. IACtHR, Gonzalez et al. (“Cotton
Field”) v. Mexico, Preliminary Objections, Merits, Reparations and Costs, Judgment, (ser. C) No. 205,
Nov. 16, 2009, para. 91; and IACtHR, Castillo-Gonzalez v. Venezuela, Merits, Judgment, (ser. C) No.
256, Nov. 27, 2012, paras. 32 & 33.

33 Art. 50(5) Inter-American Court’s Rules.

3 IACtHR, Artavia-Murillo et al. (in vitro fertilization) v. Costa Rica, Preliminary Objections, Merits,
Reparations and Costs, Judgment, (ser. C) No. 257, Nov. 28, 2012, para. 56.
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affect the adversarial principle and its right to defence, among others.?® The Court respond-
ed by ruling that a failure to answer the other party’s questions did not make a statement
inadmissible, but may have an impact on the weight that the Court grants to a particular dec-
laration when analyzing the merits of a case. 38

This decision is worthy of criticism. Failing to answer questions that have been issued
on time and accepted by the Court is a breach of the duty to cooperate. Such breach should
be penalized. Otherwise, the Court may be encouraging witnesses’ dismissal of difficult
questions, which ends up defeating the object of granting parties the chance of asking ques-
tions to those declaring via affidavit. In addition, since the Court’s case decisions do not
currently describe the content of declarations, there is no way of assessing whether the
Court took into consideration the dismissal of questions when weighing declarations. Penal-
ties attached to a refusal to cooperate should be clearly visible, unless there are strong rea-
sons justifying such refusal to cooperate.

Also in Artavia, the Court decided that the untimely presentation of Spanish transla-
tions of statements issued in English did not render this evidence inadmissible.37 For stat-
ing this, the Court paid regard to the fact that the parties made no objection to the presen-
tation of some documents in English in the phase before the Commission.3® By contrast,
in Cruz Sanchez et al v. Peru, the Court rejected the statement of an expert witness that was

not translated into Spanish.39

I.4 INCONSISTENCY IN THE APPLICATION OF THE AFORESAID ADMISSIBILITY RULES
The very few admissibility rules of the IACtHR reveal this tribunal’s flexibility. Never-
theless, an even clearer illustration of the Court’s informality is its inconsistency when
applying them. At times the Court makes exceptions to a certain rule in one section of a
judgment, while endorsing a strict application of the rule in some other section of the same
judgment. In fact, some of the cases that this article used previously as examples for the
application of an admissibility rule also contain exceptions to the particular rules that were
illustrated with them.

In the matter of untimely evidence, the IACtHR will often accept evidence presented after

the relevant deadlines, even if there is no proof or allegation of exceptional circumstances

35 Idem.

36 Idem.

37 Idem, para. 57.

38 Idem.

39 IACtHR, Cruz-Sanchez et al. v. Peru, Preliminary Objections, Merits, Reparations and Costs,

Judgment, (ser. C) No. 292, April 17, 2015, (Currently available only in Spanish) para. 118.
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justifying this untimely presentation. The usual way in which the Court circumvents these
deadlines is through its power to obtain evidence “on its own motion.”*® The Court will
often accept evidence presented after the deadline simply because it is “relevant and nec-
essary to determine the facts of the case,” as it happened in Acevedo-Buendia et al. v. Peru.*’
There are many other examples of the practice of accepting untimely evidence.4? Ironically,
these exceptions have been applied in cases where the Court states: “by their very nature, judi-
cial deadlines must be met except for exceptional causes.”*3

The acceptance of evidence issued after the appropriate procedural stage is now so com-
mon, that the Court has set a legal formula for accepting it. For instance, in Gelman v.
Uruguay the IACtHR states: “the Court admits, exceptionally, documents sent by the par-
ties in different procedural opportunities, finding them relevant and usetful for the deter-
mination of the facts and their possible judicial consequences, [...].”**The Court may even
accept time-barred evidence during the public hearing. For instance, in Cabrera the Court
accepted some documents without assessing whether there were supervening circum-
stances justifying their belated presentation. The Court utilized its powers to accept evi-
dence motu pzroprio.45 At other times, the Court will accept evidence issued even after the
expiration of deadline extensions, as it happened in The Sawhoyamaxa Indigenous Commu-

nity v. Para(qua)/.46

40 Art. 58 Inter-American Court’s Rules.

41 IACtHR, Acevedo-Buendia et al. v. Peru (Discharged and Retired Employees of the Office of the
Comptroller), Preliminary Objections, Merits, Reparations and Costs, Judgment, (ser. C) No. 198,
July 1, 2009, paras. 37 & 38.

42 IACtHR, Ivcher-Bronstein v. Peru, Merits, Reparations & Costs, Judgment, (ser. C) No. 74, Feb. 6,
2001, para. 71; IACtHR, Olmedo-Bustos et al. v. Chile (The Last Temptation of Christ), Merits,
Reparations and Costs, Judgment, (ser. C) No. 73, Feb. 5, 2001, para. 30; IACtHR, Bamaca-Velasquez v.
Guatemala, Merits, Judgment, Inter-Am. Ct. H.R. (ser. C) No. 70, Nov. 25, 2000, para. 112; [ACtHR,
Vélez-Loor v. Panama, Preliminary Objections, Merits, Reparations and Costs, Judgment, (ser. C) No.
218, Nov. 23, 2010, para. 78; and IACtHR, Boyce et al. v. Barbados, Preliminary Objection, Merits,
Reparations and Costs, Judgment, (ser. C) No. 169, Nov. 20, 2007, para. 42.

43 IACtHR, Neira-Alegria et al. v. Peru, Merits, Judgment, (ser. C) No. 20, Jan. 19, 1995, paras. 29-32

in relation with para. 37 (italics in the original).

4 TACtHR, Gelman v. Uruguay, Merits and Reparations, Judgment, (ser. C) No. 221, Feb. 24, 2011,
para. 37.

45 IACtHR, Cabrera-Garcia & Montiel-Flores v. Mexico, Preliminary Objections, Merits, Reparations
and Costs, Judgment, (ser. C) No. 220, Nov. 26, 2010, para. 33.

46 IACtHR, Sawhoyamaxa Indigenous Community v. Paraguay (the), Merits, Reparations and Costs,
Judgment, (ser. C) No. 146, Mar. 29, 2006, paras. 20 & 21.
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There are also exceptions to the rule of relevance of evidence. In Escher v. Brazil the
Commission alleged that an affidavit bore no relation whatsoever with the issue that was
discussed in the case, but the Court decided to incorporate it into the body of evidence,
and assess it only as far as related to the purpose for which it was requested.” The Court
has also considered that the irrelevance of a particular piece of evidence would be a mat-
ter of weight, not of admissibility. For instance, in Boyce et al. v. Barbados, the Court admit-
ted allegedly irrelevant evidence stating that it would assess it according to the rules of
sound judicial discretion.*® Likewise, in Abrill-Alosilla et al. v. Peru the Court decided to
admit the declaration of an expert witness that was objected by the representative of the
victims.4? It is easy to understand this when declarations have both relevant and irrele-
vant parts, because the Court would prefer to receive a declaration in order to have access
to its relevant sections. This happened in Reveron-Trujillo v. Venezuela, where the Court
admitted the victim’s declaration, but declared that it would disregard the part that was
unrelated to the object of the case.®® This way of proceeding spares the Court from declar-
ing inadmissible some evidence that could be usetul.

The Court also makes exceptions to other rules established in its case law, such as the
requirement of rendering affidavits before a public notary or some other ofticial, as long as
“legal certainty and procedural balance between the parties are not impaired.”51 In some
cases this occurs because of extraordinary reasons, such as when the parties claimed that
Venezuelan notaries public were refusing to authorize documents, presumably due to polit-
ical pressures.52 However, in most cases there are no particular grounds for making these

exceptions. The Court has also accepted declarations of witnesses and expert witnesses

47 IACtHR, Escher et al. v. Brazil, Preliminary Objections, Merits, Reparations, and Costs, Judgment,
(ser. C) No. 200, July 6, 2009, paras. 75 & 69.

48 IACtHR, Boyce et al. v. Barbados, Preliminary Objection, Merits, Reparations and Costs, Judgment,
(ser. C) No. 169, Nov. 20, 2007, para. 44.

49 TACtHR, Abrill-Alosilla et al. v. Peru, Merits, Reparations and Costs, Judgment, (ser. C) No. 223, Mar.
4, 2011, paras. 46 & 47.

50 IACtHR, Reveron-Trujillo v. Venezuela, Preliminary Objection, Merits, Reparations, and Costs,
Judgment, (ser. C) No. 197, June 30, 2009, paras. 44 & 45.

51 IACtHR, Baldeon-Garcia v. Peru, Merits, Reparations and Costs, Judgment, (ser. C) No. 147, April 6,
2006, para. 66.

52 E.g., IACtHR, Rios et al. v. Venezuela, Preliminary Objections, Merits, Reparations, and Costs, Judgment,
(ser. C) No. 194, Jan. 28, 2009, paras. 82-86. Similarly in IACtHR, Apitz-Barbera et al. (“First Court of
Administrative Disputes”) v. Venezuela, Preliminary Objection, Merits, Reparations and Costs, Judgment,
(ser. C) No. 182, Aug. 5, 2008, paras. 13 & 14; and IACtHR, Castillo-Gonzalez v. Venezuela, Merits,
Judgment, (ser. C) No. 256, Nov. 27, 2012, paras. 30 & 31).
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exceeding their purpose, as long as they are useful. To do this, the Court invokes its power
to admit evidence ex qfﬁcio.53

It could be adequate for the Court to simplify its procedures, establishing just a few rules
or eliminating Court-created admissibility requirements, but applying these rules consistent-
ly. Such simplification would spare the Court from having to analyze the admissibility of evi-
dence in each of its judgments. It would also relieve the parties from making claims in this

regard, and would give less space for criticizing unpredictability in the Court’s behaviour,

1.5 TWO MANDATORY EXCLUSIONARY RULES

The Court’s flexibility for admitting evidence has exceptions. There are two cases where the
Court is bound to exclude evidence. The first is established in the IACtHR’s Rules of Proce-
dure. Article 57 provides that “[i[tems of evidence tendered before the Commission will be
incorporated into the case file as long as they have been received in adversarial proceedings,
unless the Court considers it indispensable to duplicate them.” Hence, evidence produced
by the Commission in non-adversarial proceedings should be excluded from the body of evi-
dence of a given case. Nevertheless, the Court appears to have a presumption that the evi-
dence presented by the Commission was obtained in adversarial proceedings.

Despite the fact that this exclusionary rule is established merely in the Court’s Rules of
Procedure, the Court’s freedom to modify it is limited, because this requirement flows from
the principle audi alteram partem, which is a basic principle of justice. Furthermore, the
Court should consider inadmissible all evidence produced without following this principle,
unless there were rare circumstances justifying an exception, such as the death of a proposed
witness who was able to leave a written statement. Nevertheless, even in a case like this, the
opposing party should be granted the possibility to object or comment on this evidence.

The second mandatory rule refers to the need to exclude evidence obtained through
coercion. This rule and the Court’s interpretation of it generate serious interpretation issues,

so it is necessary to analyze it in a separate heading.
2 EVIDENCE OBTAINED THROUGH COERCION

2.1 PRELIMINARY ISSUES

2.1.1 GENERAL DESCRIPTION OF THE MATTER
Article 8(3) of the American Convention on Human Rights (ACHR) provides the basis

53 IACtHR, Gonzalez et al. (“Cotton Field”) v. Mexico, Preliminary Objections, Merits, Reparations and
Costs, Judgment, (ser. C) No. 205, Nov. 16, 2009, para. 89.
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for the rule of exclusion of evidence obtained through coercion, when establishing that
“[a] confession of guilt by the accused shall be valid only if it is made without coercion
of any kind.”®* The ACHR’s exclusion of confessions obtained through coercion was
drafted as an obligation binding States, not the IACtHR. Nevertheless, this provision deprives
this kind of evidence from its validity, so the IACtHR should exclude any coerced con-
fession that may have been produced during domestic criminal proceedings.

The IACtHR has upheld the rule excluding coerced confessions in relation to domestic
courts. In some of them, the IACtHR did not develop this rule in depth,®® but it certainly
did so in Cabrera-Garcia & Montiel-Flores v. Mexico.® This ruling was later reaffirmed in Gar-
cia-Cruz & Sdnchez-Silvestre v. Mexico,®’ and in Maldonado Vargas et al. v. Chile®®. In these cases,
the JACtHR made some broad statements regarding the exclusion of evidence obtained
under duress, which brings forth some interpretation challenges. The need to determine
the real extent of the rule was established in Cabrera and Montiel. This is also necessary
because the IACtHR’s counterpart — the European Court of Human Rights (ECtHR) — has
no absolute approach to the exclusion of evidence (TORRES CHEDRAUI, 2011, p. 207-
217; KENNES, 2010, p. 383, 392-393; THAMAN, 2010, p. 357-358).

2.1.2 THE TRUTH AS A PARAMOUNT VALUE OF THE INTER-AMERICAN SYSTEM

The IACtHR considers that the end of domestic proceedings is to search the truth, and that
those appearing before courts have a right to expect proceedings to be, at least, capable of
leading to the truth.®? This peculiarity of the system must be the lens through which the

extent of the exclusion of evidence before the Inter-American system must be judged. The

54 American Convention on Human Rights (1969).

55 IACtHR, Guti¢rrez-Soler v. Colombia, Merits, Reparations and Costs, Judgment, (ser. C) No. 132,
Sept. 12, 2005, para. 52, and IACtHR, Cantoral-Benavides v. Peru, Merits, Judgment, (ser. C) No. 69
(Aug. 18, 2000) paras. 132-133.

56 [ACtHR, Cabrera-Garcia & Montiel-Flores v. Mexico, Preliminary Objections, Merits, Reparations
and Costs, Judgment, (ser. C) No. 220, Nov. 26, 2010, paras. 165-167.

57 IACtHR, Garcia-Cruz & Sanchez-Silvestre v. Mexico, Merits, Reparations and Costs, Judgment, (ser.
C) No. 273, Nov. 26, 2013, paras. 58-61.

58 IACtHR, Maldonado Vargas et al. v. Chile, Merits, Reparations and Costs, Judgment, (ser. C) No. 300,
Sept. 2, 2015, para. 118.

59 See: IACtHR, Garcia-Prieto et al. v. El Salvador, Preliminary Objections, Merits, Reparations and
Costs, Judgment, (ser. C) No. 168, Nov. 20, 2007, para. 101; IACtHR, Ximenes-Lopes v. Brazil,
Merits, Reparations and Costs, Judgment, (ser. C) No. 149, July 4, 2006, para. 198 (and 112(11));
IACtHR, Mendoza et al. v. Argentina, Preliminary Objections, Merits and Reparations, Judgment, (ser.
C) No. 260, May 14, 2013, para. 217-218.
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relevance of the reaching of the truth before the IACtHR has two different manifestations.
The first is the development of what the IACtHR has called “the right to the truth.” This
would be a right of the victims, their relatives and society at large, which stems as a con-
sequence of forced disappearances or violations of a similar seriousness (INTER-AMERI-
CAN, 2014; BURGORGUE-LARSEN; UBEDA DE TORRES, 2011, p. 700; IBANEZ
RIVAS, 2014, p. 633). We shall call this expression the right to the truth in the narrow sense.
The IACtHR states that this right has some concrete consequences, such as the prohibition
of enacting amnesty laws and of using statutes of limitations (INTER-AMERICAN;, 2014).
The IACtHR places such a degree of importance on the achievement of the truth that it has
even rejected the application of the non bis in idem principle or the prohibition of applying
ex post facto laws when they may hamper the “right to the truth.”®? It has also extracted, as
a consequence of the right to the truth, a duty to investigate and punish (BASCH, 2007;
BURGORGUE-LARSEN; UBEDA DE TORRES, 2011, p. 707-708).

There is also a second manifestation of the relevance of the truth before the Inter-Amer-
ican system. This manifestation expresses itself in cases that do not refer to forced disap-
pearances or similar violations. In light of the extension limits of this article, we will not
refer to this matter in detail. Nevertheless, it must be noted that the IACtHR has ruled,
in cases that do not refer to crimes against humanity, that the relatives of the victims have
a right to know the truth. When doing so, it utilizes similar expressions to the ones it uses
when referring to the right to the truth in the narrow sense.®! The IACtHR does not grant
this second manifestation the same effects it grants to the right to the truth, such as the
prohibition of applying the statute of limitations (in spite of this doctrine’s sharing many
features with the right to the truth). This is why we will call it a right to the truth in the
broad sense.

The doctrine of the right to the truth in the narrow sense, together with the relevance to
the finding of the truth according to the right to the truth in the broad sense, show that the find-

ing of the truth is a fundamental value in the Inter-American system. Hence, it is paramount

60 E.g., IACtHR, Almonacid-Arellano et al. v. Chile, Preliminary Objections, Merits, Reparations and
Costs, Judgment, (ser. C) No. 154, Sept. 26, 2006, para. 154, and IACtHR, Maldonado Vargas et al. v.
Chile, Merits, Reparations and Costs, Judgment, (ser. C) No. 300, Sept. 2, 2015, para. 156.

61 See, for instance, IACtHR, Alban-Cornejo et al. v. Ecuador, Merits, Reparations and Costs, Judgment,
(ser. C) No. 171, Nov. 22, 2007, para. 52; IACtHR, Garcia-Prieto et al. v. El Salvador, Preliminary
Objections, Merits, Reparations and Costs, Judgment, (ser. C) No. 168, Nov. 20, 2007, para. 102;
IACtHR, Gonzalez et al. (“Cotton Field”) v. Mexico, Preliminary Objections, Merits, Reparations and
Costs, Judgment, (ser. C) No. 205, Nov. 16, 2009, para. 388; IACtHR, Suarez-Peralta v. Ecuador,
Preliminary Objections, Merits, Reparations and Costs, Judgment, (ser. C) No. 261, May 21, 2013,
para. 93.
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to consider it when determining the extent of the exclusion of evidence, and the effects

that such exclusion may have in the different proceedings.

2.1.3 THE COURT’S RULINGS AND THE QUESTIONS THEY POSE
In Cabrera-Garcia & Montiel-Flores v. Mexico the IACtHR ruled that the verification of “any
type of duress capable of breaking the spontaneous expression of will of a person, [...]
necessarily implies the obligation to exclude the respective evidence from the judicial pro-
Ceeding.”62 In this quote, as well as in some other paragraphs, the IACtHR used the expres-
sion “evidence,” not “confession,” despite the ACHR’s use of the word confession, and
that international documents usually exclude “statements,” not evidence in general. Thus,
the question arises as to whether the IACtHR intended to extend the ACHR’s exclusion-
ary rule to cover evidence in general, as long as it was obtained under coercion.®3 It is also
interesting to note that the IACtHR requires the accused person to give his or her “spon-
taneous expression,” which is a highly demanding concept.64

The IACtHR gives no definition of coercion, so we may use an ordinary legal defini-
tion, according to which coercion would mean “[cJompulsion of a free agent by physical,
moral, or economic force or threat of physical force” (GARNER, 2014, p. 315). Duress
has, in broad terms, a similar meaning (GARNER, 2014, p. 614). In its more classical exam-
ple, coercion would include torture inflicted in order to make somebody confess a crime.
However, the IACtHR refers to “any type” or duress that may break somebody’s “sponta-

765 and similarly, the IACtHR refers to “coercion of any kind.”%¢

neous expression of will,
Hence, it becomes necessary to include also other acts that go beyond the paradigmatic case
of the use of coercion. Thus, this concept could include, for example, the forcible extrac-
tion of hair or blood in order to make some chemical analyses, the administration of lax-
atives or emetics without a detainee’s consent, an illegal detention, or forcing somebody to
open the door of his home.

Another challenge is given by the IACtHR’s tacit upholding of the doctrine of the fruit

of the poisonous tree (DFPT), which is the exclusion of secondary evidence that “owes

62 IACtHR, Cabrera-Garcia & Montiel-Flores v. Mexico, Preliminary Objections, Merits, Reparations
and Costs, Judgment, (ser. C) No. 220, Nov. 26, 2010, para. 166.

63 Idem, paras. 165 & 166.

64 IACtHR, Cabrera-Garcia & Montiel-Flores v. Mexico, Preliminary Objections, Merits, Reparations
and Costs, Judgment, (ser. C) No. 220, Nov. 26, 2010, para. 166.

65 IACtHR, Cabrera-Garcia & Montiel-Flores v. Mexico, Preliminary Objections, Merits, Reparations
and Costs, Judgment, (ser. C) No. 220, Nov. 26, 2010, para. 166.

s6 Art. 8(3) ACHR.
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its discovery to evidence initially obtained in violation of a constitutional, statutory, or
court-made rule” (PITLER, 1968, p. 579). The IACtHR upheld this doctrine when it stat-
ed in Cabrera-Garcia that “the absolute character of the exclusionary rule is reflected on the
prohibition of granting probative value not only to the evidence obtained directly under

duress, but also to evidence deriving from said act.”®’

2.2 THE EXCLUSIONARY RULE BEFORE THE IACTHR

2.2.1 PRELIMINARY ISSUES
It is not crystal-clear whether, when establishing the rule of Article 8(3), the framers of
the ACHR had in mind concerns of truth, policy, both or some other. Nevertheless, the
concern for truth is a sufficient rationale for considering invalid a confession obtained under
serious coercion because, depending on the harshness of the acts of duress, an innocent per-
son may make up his or her guilt, just as a way of putting an end to the acts of coercion.
Since this first rationale tries to reach the truth in a particular case, it is called the truth
rationale. In addition to the foregoing, excluding coerced confessions would also serve a
policy concern, by showing public officials that there is no use in applying coercion for
obtaining confessions, because the resulting evidence would be invalid anyway. This second
rationale is called the public policy rationale, and is very common in relation to the exclusion
of evidence, as is the case in the U.S.%8

The ACHR provides no explicit rationale for the rule of Article 8(3). In spite of this,
the IACtHR stated that the exclusion of evidence aims at both deterring abuses (so as “to
discourage the use of any type of duress”)®? and at excluding declarations rendered unreli-
able by the use of coercion (because they may include false facts asserted solely to put an
end to coercion).” The IACtHR did not dwell on the rationale of integrity of proceedings
or on some other rationale.

By making explicit the rationales underlying its exclusion of evidence, the IACtHR
allows the reader to analyze whether they provide enough support for: (a) applying the

exclusionary rule to all evidence obtained through acts of coercion, regardless of its nature;

67 IACtHR, Cabrera-Garcia & Montiel-Flores v. Mexico, Preliminary Objections, Merits, Reparations
and Costs, Judgment, (ser. C) No. 220, Nov. 26, 2010, para. 167.

68 See U.S., Supreme Court, Davis v. U.S., 564 U.S. __, 6, judgment, June 16, 2011.

69 IACtHR, Cabrera-Garcia & Montiel-Flores v. Mexico, Preliminary Objections, Merits, Reparations
and Costs, Judgment, (ser. C) No. 220, Nov. 26, 2010, para. 166.

70 IACtHR, Cabrera-Garcia & Montiel-Flores v. Mexico, Preliminary Objections, Merits, Reparations
and Costs, Judgment, (ser. C) No. 220, Nov. 26, 2010, para. 167.
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and (b) extending the deprivation of its probative value to all evidence deriving from such
an act (the DFPT). The former is important, especially in cases where illegal or illegitimate
coercion has effects on things, going beyond the mere expression of the coerced person’s
will, such as when the coerced person is obliged to open the door of his or her residence,

or when he or she is obliged to stop his or her car and allow its inspection.
2.2.2 BREADTH OF THE DUTY TO EXCLUDE

a) Extension to statements

The ACHR'’s Article 8(3) excludes only confessions, not other kinds of evidence. This norm
is clear. In spite of the foregoing, the IACtHR utilizes an “expansive interpretation” of the
ACHR (MAULL, 1994, p. 101-104; LIXINSKI, 2010, p. 585-604; BURGORGUE-LARSEN,
2014, p. 105-161; TIGOUD]JA, 2002, p. 69-110), so possibly the IACtHR would consider
that there are more important elements than the actual text of the ACHR for determining
the extension of the duty to exclude. These would be, for instance, to consider whether the
duty to exclude confessions could be extended via analogy to other kinds of evidence and
whether that extension could be supported by other international documents.

In light of this, in order to determine if the IACtHR wished to extend its ruling beyond
confessions, the interpreter must note that the Court also referred to statements.”! Besides,
other human rights treaties exclude not only coerced confessions, but also coerced state-
ments. Similarly, both the truth and policy rationales would be equally applicable to forced
confessions and statements. Therefore, and without assessing the appropriateness of this
interpretation, it should be understood that in Cabrera-Garcia the IACtHR wished to extend
the rule of Article 8(3) to statements.

Another matter that must be answered is what would happen if statements obtained
via coercion incriminate third parties and not the person who is making them. The ACHR
provides nothing in this regard, at least directly. In Cabrera the IACtHR refers only slight-
ly to this matter, by ruling that its acceptance would affect the right to a fair trial.”? The
problem of forced declarations against third parties could be faced by applying the rule
of sana critica (PAHL, 2015, p. 34-36), since a coerced statement has no major weight. It
could also be addressed by applying other rights of the ACHR, such as the due guarantees

of a fair trial, since they protect the right of the defense counsel to examine witnesses.”3

71 IACtHR, Cabrera-Garcia & Montiel-Flores v. Mexico, Preliminary Objections, Merits, Reparations
and Costs, Judgment, (ser. C) No. 220, Nov. 26, 2010, para. 167.

72 Idem.

73 Art. 8(7) ACHR.
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Nevertheless, the IACtHR may include this kind of exclusion within the rule of Article
8(3), because the same rationales for excluding confessions would be applicable. Something
similar could be said about cases where private individuals coerce somebody to give a par-
ticular statement.

b) No extension beyond confessions and statements

In relation to the ACHR’’s statement regarding the exclusion of evidence — with no further
qualification —, the question is whether the rule of exclusion should be extended to all kinds
of evidence obtained under coercion, not only to confessions and statements. An example
where duress is used for obtaining real evidence would be if police officers illicitly coerce
a suspect to open the door of his or her house, where they find conclusive evidence.”® In this
example, there is an illegal use of coercion. However, if the duress used in forcing the door
leads to conclusive real evidence against the suspect there will be no danger of falsely
convicting him or her. Hence, there will be no concern for truth in this case, so the exclu-
sion of evidence can only be a way of discouraging illegal acts of the police that involve
coercion. It would be an indirect way of punishing public officials’ wrongdoing.

In the aforementioned example, the exclusion of evidence only benefits the victims
of an act of coercion when they are themselves guilty of a wrongdoing. In other words,
if two people were affected by a forceful entrance into their respective homes, one of
them innocent and the other culpable, the police would find incriminating evidence only
in the dwelling place of the guilty person. Hence, if the emphasis for punishing an illegal
use of coercion were placed on the exclusion of evidence, the innocent victim would be
granted no redress, or would receive less redress than the guilty person. In addition, if the
authority uses exclusion of evidence as the main punishment for illegal acts of coercion,
it should note that this “punishment” does not allow gradation in light of the different degrees
of coercion.

Be that as it may, neither the truth rationale nor that of policy is applicable if the State
punishes illegal acts of coercion by other means (as long as they are proportional to the
seriousness of the act of coercion). We already stated that the truth rationale would not
be applicable if real evidence is found. Similarly, the policy rationale would also be irrel-
evant, as could be noted with the following example: if police officers who illegally coerce
somebody are punished with the appropriate criminal sanctions — proportionally to their
wrongdoing — and are expelled from the institution, it will probably be mostly irrelevant
to them whether the evidence they obtained was considered invalid.

74 The concept “real evidence” has been defined as “items that allegedly played some role in or were gen-

erated by the events in dispute” (SKLANSKY, 2012, p. 704).
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The foregoing arguments give grounds to affirm that the IACtHR’s conclusion regard-
ing the exclusion of evidence would actually refer to statements, leaving States free to decide
whether to exclude other kinds of evidence illegally obtained. Likewise, the IACtHR would
only be required to exclude confessions and statements (even though the IACtHR is free
to establish more restrictive admissibility norms in its rules of procedure). This conclusion
would also be more compatible with the right to produce evidence and the general rule
that all relevant evidence should be admissible.

In addition to the foregoing, it is important to note that, when determining the breadth
of the duty to exclude, the reader must also consider the relevance that the IACtHR gives
to the reaching of the truth in criminal proceedings, as it was stated above. Excluding evi-
dence that was brought about due to a State officer’s wrongdoing could have the effect of
absolving the criminal, leaving his or her conduct unpunished. This result would be con-
trary to the “right to the truth”, which would amount to a failure of the national judiciary
in fulfilling the IACtHR’s doctrine of the duty to punish. This may be exemplified with the
case of a police agent that illegitimately coerces a member of the military who committed
a crime against humanity. In this case there are two illegal conducts, that of the police and
that of the member of the military. The State should deter both.

¢) Confirmation by the Court’s reference to international law

The Wording of Cabrera & Montiel somewhat reinforces the fact that the duty to exclude
would not extend beyond forced confessions and statements. The IACtHR provides that
the rule of exclusion of evidence obtained under torture or inhuman treatment “has been
acknowledged by several international treaties and international bodies for the protec-
tion of human rights, insofar as they have considered that the rule of exclusion is inherent
to the prohibition of such acts.””® In ruling this, the IACtHR quotes two treaties, which
only refer to confessions or statements.”® It also refers to the non-binding conclusions of
some international bodies. Among them, only the United Nations Human Rights Com-
mittee extended this rule to other kinds of evidence, and it did so in very specific terms.
Indeed, this body asserted: “no statements or confessions or, in principle, other evidence
obtained in violation of [the norm protecting from torture and cruel, inhuman or degrad-

ing treatment or punishment] may be invoked as evidence in any proceedings covered by

75 IACtHR, Cabrera-Garcia & Montiel-Flores v. Mexico, Preliminary Objections, Merits, Reparations
and Costs, Judgment, (ser. C) No. 220, Nov. 26, 2010, para. 165 (footnotes omitted).

76 The U.N. Convention against Torture (1984) and the Inter-American Convention to Prevent and
Punish Torture (1985). Furthermore, these documents only exclude evidence obtained via torture, not

via cruel, inhuman or degrading treatment (see Arts. 15 and 10, respectively).
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article 14, including during a state of emergency.”77 In other words, the Human Rights
Committee does not rule out admitting other evidence obtained in violation of Article
7, since it uses the expression “in principle.” Moreover, the Committee’s decisions refer
to evidence obtained via torture or cruel, inhuman, or degrading treatment or punishment,
not to evidence obtained merely under coercion. The latter also occurs with the other
instruments cited by the IACtHR, which require the use of torture, not just coercion, for
excluding statements.

Thus, there is no generally binding international rule compelling the exclusion of all
evidence obtained via torture or cruel, inhuman or degrading treatment or, a fortiori, under
mere coercion. Hence, if the IACtHR claimed that the rule of exclusion of evidence was a
rule recognized in international law, it must be understood that the expression “evidence”
referred to confessions (and most probably to statements). If the IACtHR’s conclusions
were to be interpreted as meaning evidence in general, the IACtHR would have been inac-

curate in describing the reality of international law.
2.3 NO DUTY TO APPLY THE DFPT

2.3.1 BRIEF ACCOUNT OF THE ORIGIN OF THE DFPT
As previously stated, the IACtHR’s ruling in Cabrera & Montiel seems to make an implicit
reference to the DFPT, since it ruled that “the absolute character of the exclusionary rule
is reflected on the prohibition of granting probative value not only to the evidence obtained
directly under duress, but also to evidence deriving from said act.”’® In addition to this,
in the early years of adjudication of the IACtHR a scholar considered that a strong argu-
ment could be made that “if a coerced confession is invalid, any additional evidence flow-
ing from that confession should also be invalid” (MAULL, 1994, p. 111). Therefore, it is
necessary to determine whether the DFPT is applicable to the Inter-American system.
The DFPT was created by the U.S. Supreme Court as a safeguard of the Fourth Amend-
ment in the 1920 case Silverthorne Lumber Co., Inc., et al. v. U.S.7? The doctrine “requires
the exclusion of evidence (fruit) derived from evidence obtained in the underlying illegal
search (the poisonous tree)” (BRINEGAR, 1981, p. 221). In the U.S., this rule has several

exceptions. In cases of “involuntary confessions,” that is, confessions obtained via torture

77 Human Rights Committee, General Comment No. 32, Article 14: Right to Equality Before Courts and
Tribunals and to a Fair Trial, CCPR/C/GC/32, Aug. 23, 2007, para. 6 (emphasis added).

78 IACtHR, Cabrera-Garcia & Montiel-Flores v. Mexico, Preliminary Objections, Merits, Reparations
and Costs, Judgment, (ser. C) No. 220, Nov. 26, 2010, para. 167.

79 U.S, Supreme Court, Silverthorne Lumber Co., Inc., etal. v. U.S., 251 U.S. 385, judgment, Jan. 26, 1920.
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or cruel, inhuman or degrading treatment, or coercion that falls short from the aforemen-
tioned cases of duress, the U.S. Supreme Court would consider that physical evidence
deriving from statements made under torture or cruel, inhuman or degrading treatment
should be excluded from ordinary criminal courts. This may also be the case regarding real

evidence derived from treatments that fall short from cruel, inhuman or degrading treat-

ment (THAMAN, 2010, p. 359-360).

2.3.2 NO DUTY TO APPLY THE DOCTRINE IN LIGHT OF THE RATIONALES UNDERLYING EXCLUSION
This article will analyze only the application of the DFPT to the evidence that derives (fruit)
from the evidence that should be excluded in the Inter-American system, which is, as it was
previously stated, coerced confessions and statements (poisonous tree). In this regard, a per-
son who is coerced to declare may give clues leading to objective evidence. An example of
this situation may be the following: the police coerces a kidnapper in order to find out the
whereabouts of a person who was kidnapped. In his declaration, the kidnapper confesses that
he killed his victim, and reveals the place where he concealed the body. This statement leads
to the finding of other items of evidence, such as the victim’s body and the kidnapper’s DNA
in the place where the murder took place.

In a case such as the aforementioned, the rationale of seeking the truth is not applicable,
since there will be clear evidence showing the involvement of a person in a particular crime.
Even if a judge grants no weight to the confession, the evidence found as a consequence of
the accused person’s confession may show his or her guilt. Hence, in such a case, there is no
fear of being misled by the declaration; it will not be a hindrance to the finding of the truth.
By contrast, the application of the DFPT may endanger reaching the truth in this case,
because the tribunal of fact would be depriving itself from important evidence.

Of course, regardless of the truthfulness of the declaration, there is also a policy need
of discouraging the use of duress when obtaining confessions. Furthermore, the main ration-
ale justifying the DFPT is deterring the use of coercion to obtain evidence. Nevertheless,
if public officials who exercise coercion were punished in proportion to the gravity of their
wrongdoing, there would be a system that could have similar deterring effects to those of
the DFPT. Thus, in a case like that described in the example, if the officers were propor-
tionally sanctioned, neither the truth rationale nor the policy rationale would justify using
the DFPT.

If the IACtHR were to follow the DFPT, and exclude real evidence that is indirectly
derived from coercion, it may be hampering the search for the truth and the punishment
of criminals. The IACtHR would be going against what can be considered the main aim
or guiding principle of evidentiary proceedings, which is reaching the truth, and not the
indirect punishment of public officials. Hence, at the Inter-American level, it is not advis-
able to utilize the DFPT for discouraging illegal conducts committed by the police or by
security forces. It is not the role of the IACtHR to forgo its end of reaching the truth in
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order to encourage a domestic policy. This does not, however, prevent the IACtHR from
taking advantage of its unique system or remedies for requiring States to establish an
appropriate system for punishing security forces that incurred in acts of undue coercion.
In a related vein, the question may be posed as to whether States would be compelled by
the IACtHR to apply the DFPT domestically. The answer to this question should be in the
negative (even though States may apply it voluntarily), because the IACtHR, in addition
to ordering States to search for the truth, requires them to be effective in their investi-

gation of crimes. 89

CONCLUSION

The IACtHR has two kinds of admissibility rules. The first are the regulations established
by the Court itself, either in its Rules or in its practice. The second are the rules imposed
on the Court, such as the prescriptions enshrined in the ACHR or the demands of the
right to due process and the audi alteram partem principle. The Court is very flexible when
applying the first kind of rules; so much so, that they seem to be mere guidelines. If the
Court follows objective and unambiguous admissibility rules, the parties will be able to
understand better the state of a trial and plan their actions. Defining such rules would also
prevent the Court from making distinctions that may seem discretional. Some may argue
that the establishment of clear rules of admissibility may diminish the chances of achiev-
ing a just result, because it may prevent the Court from assessing some evidence. How-
ever, if rules are established in advance, and room is made for really necessary exceptions
— such as the presentation of supervening evidence —, they should have no detrimental
effect on parties who are diligent.

The Court has not faced yet many cases dealing mandatory admissibility rules, but
they raise interesting issues, some of which were described in this article. An example of
them is the obligation to exclude statements following some kinds of coercion. The basis
for this exclusion lies in the ACHR, which provides that coerced confessions are invalid.
When it does so, it refers only to evidence produced before domestic courts. However,
the ACHR’s rule affects the validity of such evidence, so the IACtHR should also declare
it inadmissible in its own proceedings. In the understanding that the IACtHR would be
bound by this rule, this article assessed its extent. This task was necessary in light of some
unclear rulings made by the IACtHR in Cabrera-Garcia & Montiel-Flores v. Mexico. On the one

hand, this article pondered whether the exclusion of evidence would extend to statements

80 IACtHR, Garcia-Prieto et al. v. El Salvador, Preliminary Objections, Merits, Reparations and Costs,
Judgment, (ser. C) No. 168, Nov. 20, 2007, para. 115.
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in general and to other means of evidence, and concluded that the exclusion should
extend only to coerced confessions and other kinds of statements. However, the IACtHR
is not prevented from establishing more stringent exclusionary rules in its rules of pro-
cedure. This article then referred to the DFPT and the role that it may have in the IAC-
tHR’s admission of evidence. As a result, taking particularly into account the IACtHR’s
doctrine of the right to the truth, it concluded that this doctrine should have no place
before the IACtHR. It also concluded that States should not be obliged to adopt it.
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Um Tribunal Constitucional
Internacional para garantir
os direitos democraticos e
os Direitos Humanos

AN INTERNATIONAL COURT TO ENSURE DEMOCRATIC RIGHTS AND HUMAN RIGHTS

Quénida de Rezende Menezes"

Resumo

O artigo apresenta a defesa do Projeto do Tribunal Constitucional Internacional como
mecanismo de garantia dos Direitos Internacionais e das Liberdades Democraticas
na comunidade internacional. Por meio de estudos de casos, analise comparada de
constituicoes, tratados, convencoes e estatutos internacionais, assim como a atu-
acao de orgaos internacionais, como do Tribunal Internacional de Haia e,
principalmente, do Tribunal Internacional Penal, o texto demonstra as fragilidades e
lacunas existentes que podem ser mediadas e suprimidas com um novo 6rgao de
jurisdicao internacional, capaz de fortalecer os drgaos ja existentes e alcancar
demandas ainda nao atingidas. As principais criticas aos 6rgaos judiciais interna-
cionais e conceitos como soberania e imunidade sao abordados para questionar a
fragilidade da resisténcia a este projeto.

Palavras-chave
Tribunal Constitucional Internacional; Direito Internacional; soberania; impunidade;
obstaculos.

Abstract

Through practical case studies, the comparative analysis of international consti-
tutions, treaties, conventions, experiences and practices, as well as studies by
international institutions, such as the International Court of the Hague, and the
Criminal Court, in particular, demonstrates the existing weaknesses and gaps that
can be remedied and eliminated with a new international legal institution, that
has to be capable of strengthening already existing institutions and achieving the
unfulfilled requirements. The main international legal criticisms of institutions
and concepts, such as sovereignty and immunity, are raised to question the fragili-
ty of resistance to this project.

Keywords

Constitutional Court International; International Law; sovereignty; impunity;
obstacles.
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INTRODUCAO

Este artigo analisa o conjunto de problemas na internalizag¢ao dos tratados internacionais
no ordenamento nacional e a importancia da criagdo de um Tribunal Constitucional Inter-
nacional (TCI) para auxiliar esse processo. Com a disparidade de valores, formas e regi-
mes politicos adotados pelos membros da comunidade internacional, faz-se necessario
um mediador capaz de trazer aspectos comuns e primordiais para a consolidag¢ao da paz e
dos direitos humanos. Um importante mediador seria o Direito, que ¢ de fato a forga pela
qual se estabelece e desenvolve a harmonizagao de conflitos. A Constitui¢ao ¢ a represen-
tagdo maxima do Direito, por descrever os valores comuns de uma na¢ao, determinar os
aspectos essenciais da organizagao do Estado, aléem de apresentar as garantias minimas
dos direitos fundamentais e sociais de um povo.

Embora seja voltado para a condugao do Estado, o constitucionalismo sempre cami-
nhou na dire¢ao do internacionalismo. As constitui¢des dos paises sempre foram influen-
ciadas pelo contexto internacional: em um primeiro momento, o surgimento dos primeiros
Estados liberais, configurando o Estado de Direito; mais tarde, o desenvolvimento da cons-
titucionalizagdo do Estado social; até culminar no Estado constitucional. O Espirito de
Genebra, entre as duas guerras mundiais, tambem surge da relagao proxima das consti-
tuigdes com o contexto internacional. Foi com o fim da Segunda Guerra Mundial, repre-
sentado pela queda do nazismo e do fascismo, que o mundo assistiu ao renascimento da
Europa, trazendo para o centro do debate a legalidade internacional e a democracia cons-
titucional para vérios paises.”

Ha problemas em relagao as constitui¢ées democraticas e a aplicagao dos tratados inter-
nacionais na esfera interna dos Estados em todo o mundo. Esses problemas sao essencial-
mente de duas ordens: primeiro, saber se o direito internacional entra no direito interno
pela via constitucional; segundo, saber se o direito internacional, uma vez internalizado, se
sobrepoe as disposi¢oes legais nacionais com as quais ele esta em desacordo. As comuni-
dades supranacionais, como a Unido Europeia, desatacam os desafios de conciliagao entre
o direito interno e internacional e refor¢am a importancia da analise teécnica para executar
essa mediacg3o.

Uma analise técnica desses problemas ¢ fundamental, pois consegue visualizar a norma
para aléem dos interesses politicos. Ela foca na garantia da aplicagao dos direitos humanos
e dos principios essenciais democraticos. O Tratado de Roma, instituidor do Tribunal Penal
Internacional (TPI), exige que os tribunais nacionais apliquem o direito comunitario em
casos de conflito com a lei nacional, mas ¢ a constitui¢ao que define se o ordenamento nacio-

nal ¢ compativel com as obrigagdes do direito internacional. Nesse caso, utiliza-se uma

1 Cf. TRINDADE, 2006, 1999; CASSESE, 1991; THOMAS, 2001; FAVRE, 2001.
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agao de descentralizagao dos tribunais para avaliar e assegurar o respeito aos tratados. A
redagao de uma clausula constitucional apropriada nao ¢ suficiente para resolver todos os
impasses da internalizagao de tratados internacionais. A pratica constitucional e a interpre-
tagao da Lei Fundamental pelos tribunais podem ter um papel decisivo na solugao de certos
conflitos, mas nao os eliminam por completo, pois a jurisprudéncia local pode expressar
um entendimento completamente diferente das agdes e dos principios de um tratado. Assim,
a criagao de um Tribunal Constitucional Internacional configura a abertura de um siste-
ma de garantia — um sistema capaz de minimizar os atritos entre o direito interno e o direi-
to internacional, estabelecendo nao apenas um norte, mas uma coalizao de diferentes ana-
lises dos paises.

A aparigao das comunidades supranacionais, que resulta na criagao de garantias fun-
dadas sobre o controle judiciario descentralizado, capaz de validar as regras nacionais em
comparagao com o direito internacional, demonstra a importancia do Tribunal Constitu-
cional Internacional. Como funcionaria um tribunal central independente, que, de manei-
ra imperativa, determinasse normas internacionais, as quais devessem ser aplicadas pelos
magistrados nacionais? Essa passagem entre as questoes apresentadas se aplica pela impor-
tancia, hoje, da ideia de que o direito internacional da ao individuo o direito de invocar na
justica seus direitos ontologicos. O essencial ¢ a significagdo de uma regra internacional des-
tinada a todos os homens e mulheres, que possa ser definida com precisao por um o6rgao
judiciario, competente, imparcial e natural.

No desenvolvimento deste estudo, diversas fontes documentais foram utilizadas. Tex-
tos cientificos e juridicos, impressos e disponiveis na internet, alguns produzidos por ins-
tituigdes internacionais. As analises e os textos sao apresentados de forma clara e com exem-
plos concretos ao longo do artigo. Esse aporte possui a vantagem de nos permitir realizar
um estudo sistematico do direito internacional, demonstrando a importancia da criagao
do TCI para alcangar uma melhor aplicabilidade dos tratados internacionais e assegurar o
principal objetivo de protec¢ao a dignidade humana. A apresentagao da pesquisa se faz por
meio do percurso dos seguintes temas: “O projeto internacional: Tribunal Constitucional
Internacional (TCI)”; “O Tribunal Constitucional Internacional ndao ameaga a soberania”;
“O exercicio da jurisdigao e da soberania”. Em seguida, demonstramos o desenvolvimento
nos temas: “Um obstaculo a superar: a questao das imunidades”; “A importancia da limi-
“Um

tribunal estrangeiro?”; “Autonomia dos Estados e nao aplicabilidade do Tribunal Interna-

tacdo pela natureza dos crimes”; “A questao da impunidade e a complementaridade”;
cional Penal”. Para finalizar, abordamos “Um reexame obrigatorio: as regras de procedi-
mento e prova, e do principio de reabilitagao”, seguido da “Conclusao”.

A analise ¢ alimentada pelos principios e pelos conceitos associados ao apoio da cria-
¢ao de um Tribunal Constitucional Internacional, o que permite um melhor desenvolvi-
mento da aplicabilidade e gestao dos tratados internacionais, com o objetivo de garantir e

assegurar a dignidade humana. A abordagem comparativa tem relagdo com o fato de que
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0s Orgaos internacionais existentes nao dispéem de dispositivos eficazes, sendo restrito
o alcance dessas institui¢des — como, por exemplo, o Tribunal Internacional de Haia e o
Tribunal Internacional Penal —, culminando, entao, na necessidade de um o6rgao interna-
cional autonomo (como o TCI), que, alem de assessorar os tribunais existentes, possa
ainda solucionar o vacuo jurisdicional existente. Por isso, iremos examinar a dificuldade

exposta com exemplos concretos.

1 O PROJETO INTERNACIONAL: TRIBUNAL CONSTITUCIONAL INTERNACIONAL (TCI)
Moncet Marzouki, ativista de direitos humanos e ex-presidente da Tunisia, entre 2011 e
2014, ¢ o proponente do Projeto do Tribunal Constitucional. O Projeto consiste na criagao
de uma instituigao judicial internacional para monitorar as disposi¢oes e praticas consti-
tucionais dos paises-membros da ONU. Os padroes internacionais dos direitos humanos
e das liberdades democraticas seriam, segundo a proposta, utilizados para monitoramento.
A finalidade seria evitar o desvio das institui¢des democraticas por meio de um instrumen-
to capaz de garantir que os compromissos assumidos pelos paises, em toda sua soberania,
sejam efetivamente respeitados e cumpridos. Os 6rgaos internacionais existentes nao dis-
poem de dispositivos eficazes, com alcance restrito, como ¢ o caso do Tribunal Internacional
de Haia? e do Tribunal Internacional Penal,® culminando na necessidade de um orgao inter-
nacional autonomo que, alem de assessorar os tribunais existentes, possa solucionar o vacuo
jurisdicional existente.

Qualquer cooperagao internacional ¢ caracterizada por uma agao conjunta e coorde-
nada a fim de atingir resultados comuns em uma ou mais areas da vida internacional. Essa
mesma cooperagao decorre de uma solidariedade procurada e livremente acordada. Desta
forma, a cooperagdo ¢ em si resultado da soberania. No entanto, os impasses do Direito
Internacional Publico sio numerosos. Alguns paises proclamam a democracia e a sobera-
nia como seus principios basilares, mas realizam elei¢Ges para escolha de seus governantes
em um contexto de fraude e terror. Isso ocorre em contradigao com os grandes textos inter-
nacionais, que nao sao suficientes para garantir as liberdades publicas ao povo desses pai-

ses, reféns de um jogo politico que almeja os bonus de uma comunidade internacional,

2 A Corte Internacional de Justiga, estabelecida pela Carta das Nagoes Unidas como o principal orgao
judicial das Nagbes Unidas, também pode ser denominada como Corte de Haia ou Tribunal de Haia.
Fundada em 1945, apos a Segunda Guerra Mundial, para substituir a Corte Permanente de Justiga
Internacional, tem sede em Haia (Holanda), no Palacio da Paz. O Projeto do Tribunal Constitucional e

a Corte Internacional de justica nao se confundem.

3 O Estatuto de Roma cria o Tribunal Penal Internacional, adotado em Roma em 17 de julho de 1998

pela Conferéncia Diplomatica reunida de 15 de junho a 17 de julho de 1998.
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sem, contudo, cumprir com os deveres correspondentes. A Tunisia ¢ um bom exemplo, pois
¢, a0 mesmo tempo, proponente do Projeto do Tribunal Constitucional Internacional (TCI)
e um Estado autoritario. Talvez a necessidade de um o6rgao como o TCI surja dessa con-
tradicao. A colaboragdo internacional técnica pode ser mais eficaz do que os acordos poli-
ticos na consolidag¢do de principios democraticos.

Apesar dos compromissos internacionais ratificados em materia de direitos humanos,
0s palses ndo estdo a cumprir o que assinaram, no ambito de sua soberania.* Em alguns pai-
ses, tal como o Canada, os tratados ndo sdo vinculativos (autoexecutaveis), isto ¢, repre-
sentagdes e acordos (tratados) emitidos pelas organiza¢6es internacionais nao tém forga
de lei, como nos Estados Unidos — embora alguns desses acordos possam refletir ou ins-
pirar uma lei em Vigor.5 Tambeém ¢ questionavel a forma como os conceitos internacionais,
principalmente ligados aos direitos humanos, muitas vezes sao livremente estendidos ou
reduzidos pelo interesse legiferante local, desrespeitando a esséncia dos principios e
garantias desses direitos.

Na sociedade internacional, embora a democracia seja um proclamado valor universal,
nao ha nenhuma maneira de aplica-la de fato no contexto local. E por isso que agora temos
de substituir a boa-f¢, no centro da politica internacional, por algo que de fato faga os repre-
sentantes dos paises porem em pratica os seus compromissos. Faz-se necessario um meca-
nismo judicial internacional, com jurisdi¢ao automatica, capaz de monitorar as disposi¢des
e praticas constitucionais dos Estados em relagdo as normas internacionais dos Direitos
Humanos e das liberdades democraticas.® Isso estaria em consonancia com muitas consti-
tui¢des que afirmam a superioridade do direito internacional sobre o direito nacional, uma
vez que trata de principios muitas vezes ontologicos.

O processo de ratificagao dos tratados e acordos internacionais exige o respeito a sobe-
rania dos paises e garante-lhes a liberdade de adesao. A regra do pacta sunt servanda, segundo
a qual o acordo voluntariamente aceito vincula os paises a obriga¢ao de cumpri-lo, ¢ a
teoria aceita pela doutrina majoritaria do direito internacional. Desta forma, o que parte
de uma decisao soberana nao pode ser ignorado por interesses particulares de seus gover-
nantes. Tratados e acordos nao funcionam por si sos, sdo necessarias vontade politica e
agbes para materializa-los, ou seja, algo mais que meras palavras e assinaturas. Apesar da
ampla adesdo a esses pactos, alguns Estados ignoram a Carta das Nages Unidas, envoltos
por doutrinagao religiosa e ditaduras travestidas de Republicas dentro do mundo orien-

tal. Ja os paises ocidentais, tao orgulhosos de terem sido a fonte desses textos, acumulam

4 Cf. BARRUE-BELOU, 2016; CAMBY, 2015; GUIMAZANES, 2015,
5  Mais informag6es sobre o topico em DUFFY, 2015; SAINT-LAURENT, 2015,
¢ Inspirado em HUMPHREY, 1967; VASAK, 1974; SIEGHART, 1986.
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exploragdo de trabalho escravo, corrupgao, desrespeito aos direitos dos refugiados e imi-
grantes. Tudo isso ¢ o resultado de medidas constitucionais, legislativas e regulamentares
adotadas pelos Estados, na ignorancia soberba dos tratados que subscreveram.

A aguda contradigao em que foi construida a Carta das Nagoes Unidas (ONU) dificulta
o crescimento de uma comunidade global baseada em valores ontolégicos.7 Por um lado,
promove o desenvolvimento do direito internacional, mas, por outro, garante uma con-
cepgao de soberania que se opde a qualquer progresso em dire¢ao a uma legislagao interna-
cional universal. A soberania ndo pode ser entoada como valor absoluto, que liberta um
pais de seu compromisso estabelecido, principalmente quando este ameaga a dignidade huma-
na. Nenhum orgao judicial internacional ¢ responsavel pelo acompanhamento da aplica-
¢ao dos principios democraticos por parte dos paises. A decisao de permitir que os Estados
tenham a ultima palavra contra os acordos que assumiram faz com que os orgaos de solu-
¢oes de conflitos funcionem como “laranjas judiciais”, que existem sem nenhum alcance pra-
tico e material.

A Corte Internacional de Justiga de Haia (ClJ) determina que so pode julgar uma dis-
puta se os dois paises envolvidos manifestarem o seu acordo, e nada pode forga-los a faze-
-10.8 O Tribunal Penal Internacional (TPI), visto como um grande passo para o propdsito
de punir crimes internacionais, ¢ limitado pelo fato de os Estados mais influentes da ONU
nio aderirem ao seu status. E importante lembrar que a Corte Internacional de Justica (CI]J)
nao deve ser confundida com Tribunal Penal Internacional — este ¢ competente para julgar

? ¢ um férum

individuos, e nao Estados. Apenas o Tribunal Europeu dos Direitos Humanos
obrigatorio para os paises membros da Uniao Europeia e tem o poder de condena-los por
suas violagdes da Carta Europeia dos Direitos Humanos."® O projeto daTunisia sobre o Tri-
bunal Constitucional Internacional busca preencher este vazio jurisdicional com o obje-

tivo de ampliar o) poder para julgar tanto individuos como Estados em todo o mundo.

7 Cf. CAMERLENGO, 2015; AiVO, 2015; BURGORGUE-LARSEN, 2015; GIRARD, 2015,

8  Cour Internacionale de Justice. Disponivel em: <http://www.icj-cij.org/homepage/index.php?lang=
fr>. Acesso em: 07 jun. 2017.

9 O Tribunal Europeu dos Direitos Humanos (conhecido também: Tribunal Europeu dos Direitos do
Homem, Tribunal Europeu dos Direitos Humanos, Tribunal de Estrasburgo ou TEDH) ¢ um tribunal
internacional, criado em 1959, com sede em Estrasburgo. Transformou-se num orgao permanente em
1° de novembro de 1998. O TEDH tem competéncia para examinar queixas provenientes de pessoas fisi-
cas, organizagoes e sociedades que se considerem vitimas da violagao de um dos direitos previstos nessa
Convengao. O Tribunal ndo tem competéncia para examinar todo tipo de queixas. Cf. BONNIEC, 2016;
LEVADE, 2015.

10 Cf. GROPPI; COCCO-ORTU, 2014.
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A originalidade do Tribunal Constitucional Internacional é que este sera orientado

para as liberdades publicas, as mesmas liberdades que sdo constitutivas da democracia,

em conjunto com os direitos humanos. Esta descrigdao esta no coragao do projeto. O Con-

selho de Direitos Humanos, a Comissao para os Direitos Humanos, além dos organismos

regionais, nao possuem poderes judiciais reais, embora sejam tutores do grande e com-

plexo conjunto normativo internacional. Os padrées resultantes de conveng¢des da ONU,

como os direitos da crianga e do adolescente ou os direitos dos migrantes, sem contar as

inumeras resolugdes que estabelecem o principio da legitimidade democratica e detalham

obriga¢bes dos Estados para realiza-las, agora formam um verdadeiro conjunto normati-

vo internacional.'! Mas toda norma precisa de um sistema de defesa e controle. O préprio

processo de ratificagao dos tratados e convengées considera todas as exigéncias para cons-

tituir uma lei dentro dos c')rgéos nacionais do Poder Legislativo. O tribunal arquitetado no

projeto da Tunisia pretende implementar o carater coercitivo e consultivo que obrigue oS

paises a cumprir esse conjunto normativo.

12

1.1 O TRIBUNAL CONSTITUCIONAL INTERNACIONAL NAO AMEACA A SOBERANIA

Para vetar a criagao de um Tribunal Constitucional Internacional (TCI), alguns paises ale-

gam o descontentamento de mt’ﬂtiplos setores sociais com aspectos dos tratados e con-

vengdes internacionais. Também consideram que ja existe, em diferentes graus, orgaos de

apelagdo interna e regional entre os paises e as principais regides do mundo.' No entanto,

esses argumentos nNao sao suficientes para alegar a inutilidade de um novo Tribunal desse

status, ja que, até a data, nao foi estabelecida nenhuma medida coercitiva de violagao de

sangoes legais de normatividade constitucional internacional. As Unides Regionais (ame-

ricanas e africanas) preveem sangées (suspensao ou exclusao da organizagao), que tém alcan-

ce restrito por causa de golpes de Estado,® segundo parte da doutrina — o que demons-

tra que o viés politico tende a comprometer a eficiéncia dessas sancoes. A Uniao Europeia
q P P ¢ P

vai mais longe: os artigos 2° ¢ 7° do Tratado da Uniao Europeia preveem sangées em casos

de violagao dos principios democraticos em geral. Acordos de associagao com paises sub-

desenvolvidos tém uma clausula democratica cuja violagao leva, pelo menos teoricamente,

a suspensao do acordo. O projeto do TCI articulara um novo mecanismo judicial, que nao

vira para competir com os ja existentes, mas para fortalec¢-los, provendo uma ligagao com

0s procedimentos regionais, caso existam.

1"

12

13

14

Cf. GREWE, 2014.

Cf. HAMONIAUX, 2001; PIOVESAN, 2016; CAMBY, 2015; CAMERLENGO, 2015.
Cf. VIEIRA, 2015, 2016.

Cf. GUERRA, 2013; KERTE, 2016.
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A constitui¢ao de um Tribunal Constitucional Internacional nao se opde ao argumento
da necessidade de respeitar a soberania dos Estados. A questao que se apresenta, hoje, rela-
ciona-se ao conceito de soberania e sua compreensao no cenario intencional.’ Este tor-
nou-se um argumento para driblar a boa-fé na construgao dos acordos internacionais, empo-
derando os governos nacionais a assinarem documentos internacionais, embora os ignorem
por completo ao implementar politicas internas que tolhem direitos historicamente con-
quistados. Muitos paises convivem com a ascensdao de um nacionalismo exacerbado, que
muitas vezes levanta bandeiras proprias de regimes fascistas ou legitima ditaduras por
meio de fraudes e propagandas questionaveis, além de permitirem violages notorias aos
direitos humanos, com base em pressupostos “culturais milenares” de opressao e abuso con-
tra mulheres, criangas e civis. A soberania, nessa concepgao distorcida, nao protege o cida-
dao comum contra as investidas de um Estado autoritario, mas protege apenas o governo
que a usa contra seu proprio povo. A lei internacional, afirmando limites da soberania de
campo, ratifica que o direito internacional ¢ o produto de um acordo entre Estados sobe-
ranos. O projeto do TCI nao representa ameaga a soberania, apenas garante que os com-
promissos discricionariamente assumidos sejam respeitados.

Muitos paises, como Franga e Argentina, garantem a prevaléncia dos tratados. 16 Alguns
paises, como Alemanha e Italia, adotam em suas constitui¢es clausulas de adogao global
das regras do direito internacional publico pelo direito interno e regras que conferem pri-
mazia as normas de direito internacional. Outros paises tambem adotam a clausula de ado-
¢ao global das regras do direito internacional, mas nao estabelecem a primazia do direito
internacional sobre as normas de direito interno.'” Outros estabelecem a primazia do direi-
to internacional sobre as normas de direito interno apenas no que diz respeito aos tratados
internacionais que versem sobre Direitos Humanos, como no caso da Constitui¢ao holan-
desa (apos a revisao de 1956).18

No caso brasileiro — anteriormente a Emenda Constitucional n. 45, de 2004 —, a
Constitui¢ao nao determinava, de maneira expressa, a posi¢ao hierarquica das normas de
direito internacional, exceto dos tratados internacionais sobre direitos humanos. A juris-
prudéncia brasileira passou entdo a conferir aos tratados em geral valor equivalente ao
das leis infraconstitucionais; os tratados que versam sobre Direitos Humanos assumem
valor de emenda constitucional ou valor de legislagao infraconstitucional, mas supralegal.

Com base no art. 102, inciso III, alinea b da Constitui¢ao Federal de 1988, que determina

15 Cf. MAUPAS, 2016.

16 Mais informacdes sobre o tépico: REZEK, 2005, p. 96-97.
17 CANOTILHO, 2015, p. 820.

18 MAZZUOLI, 2007, p. 71-74.
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que o Supremo Tribunal Federal tem competéncia para julgar, mediante recurso extraor-
dinario, “as causas decididas em unica ou ultima instancia, quando a decisdo recorrida decla-
rar a inconstitucionalidade de tratado ou lei federal”, a jurisprudéncia e a doutrina brasilei-
ra acolheram a tese de que os tratados internacionais e as leis federais possuem a mesma
hierarquia juridica.'” Importante destacar que parte da doutrina brasileira sustentava a ado-
¢ao de um sistema misto no que concerne a recepgao dos tratados internacionais no direito
interno. Para esses autores, com base no art. 5%, §§ 1° e 2° da CF/88, todos os tratados inter-
nacionais ratificados pelo Brasil que versarem sobre direitos humanos serao recepciona-
dos automaticamente; por outro lado, para os demais tratados internacionais, continuaria
sendo adotada a teoria dualista, que exige a edi¢ao do decreto presidencial para que tais tra-
tados sejam incorporados ao direito interno.?? No dia 30 de dezembro de 2004, entrou
em vigor a Emenda Constitucional n. 45, que trouxe inegavel avango ao inserir, no texto
constitucional, referéncia expressa ao posicionamento hierarquico das normas de direito
internacional, mais precisamente dos tratados de direitos humanos, dentro do direito bra-
sileiro. Alem dessa inovagao, o dispositivo traz uma serie de outras indagagées sobre a pro-
cessualistica de incorporagao dos tratados de direitos humanos no ordenamento juridico
brasileiro. Atribui que tratados e convengoes internacionais terao status de norma constitu-
cional, norma supralegal ou lei ordinaria, possibilitando que o ordenamento juridico incor-

pore os tratados e convengdes internacionais.

1.2 O EXERCICIO DA JURISDICAO E DA SOBERANIA
O exercicio da jurisdigao e da soberania passaria pela criagao de um mecanismo judicial
capaz de reprimir atentados contra a democracia e os direitos humanos, bem como evitar
que uma junta governamental conseguisse monopolizar o poder e a riqueza de um pais. Tam-
bém seria uma garantia contra governos que tentam silenciar todas as vozes livres, justi-
ficando suas atitudes com o apelo a soberania e a cultura, como uma capa que esconde a
miséria politica de seus cidadaos e busca legitimidade, por meio de mecanismos superfi-
ciais, como se fosse uma democracia genuina no cenario internacional. A diversidade cul-
tural e os costumes devem ser meios para enriquecer a comunidade internacional como
um todo, e n3o para evitar a constru¢ao de um plano de protegao a dignidade humana. A
pluralidade pode contribuir para os avangos da sociedade e sobretudo denunciar aqueles
que tentam usa-la como um escudo covarde para oprimir e neutralizar direitos.

A importancia de uma institui¢ao internacional como o Tribunal Constitucional Inter-

nacional ¢é a garantia da defesa dos direitos do povo frente aos abusos governamentais. O

19 PIOVESAN, 1997, p. 91.
20 SARLET, 2007, p. 342.
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projeto se baseia na diversidade cultural e civilizacional, e na representagao equitativa das

culturas juridicas, a fim de garantir a neutralidade e independéncia. A nomeagao de juizes

imparciais possibilita que essa Corte seja conduzida pela ONU e pelos tribunais interna-

cionais. O papel desse Tribunal ¢ receber e julgar as reclamagées da sociedade civil e da

comunidade politica em relagao a violagao da normatividade constitucional internacional.

Além da fungao de avaliagdo, tambem lhe caberia “aconselhar” os membros que pretendam

alterar a sua constituigao, suas leis eleitorais ou a sua legislagao sobre partidos politicos,

associacoes, meios de comunicacido e também liberdades civis.

Na auséncia de um texto geral, uma Constitui¢ao internacional, no sentido estrito, ¢

importante que o Tribunal possa ter for¢a para aplicar um conjunto de regras combinadas que

se cruzam e se repetem em um conjunto de instrumentos: cartas, convengées internacionais e

jurisprudéncia internacional — regras que incluam em particular o direito internacional para a

democracia, ou seja, o direito de cada povo ao autogoverno mediante elei¢des transparentes,

justas e periodicas, para alem da legislatura, e a luta contra a corrupgao; harmonizem as dispo-

si¢oes juridicas em relagdo aos crimes transnacionais e contra os direito humanos, perpetrados

por governos; e facilitem a coordenagao eficiente dos esforgos nacionais e internacionais.

Todas essas medidas sao indispenséveis a uma estratégia mundial para coibir crimes graves

contra a humanidade. Portanto, medidas restritivas a condicao de clausulas nao sao suficien-

tes. Uma vez que todas as agdes sao especificadas em clausulas de uma convengao, ¢ neces-

sario assegurar os procedimentos, o tratamento e a condenagao dos crimes, considerando-se

a mensuragao dos prejuizos causados e também os beneficios da retirada dessas a¢des crimi-

nosas. As sangoes devem claramente ter mais peso que os beneficios do crime, a fim de inti-

midar governantes que desrespeitem, na esfera local, seus cidadaos. Assim, com uma maior

harmonizagao das disposi¢oes importantes, os Estados demonstram o interesse em fazer um

esforgo analogo em relagao a procedimentos, julgamento e punigao.

2 UM OBSTACULO A SUPERAR: A QUESTAO DAS IMUNIDADES

A imunidade ¢é o privﬂégio outorgado a alguém para que se livre ou se isente de certas impo-

sigoes legais. O principio da imunidade dos chefes de Estado foi originalmente ligado a imuni-

dade do Estado, isto ¢, um legado juridico de ordem consuetudinaria. Em relagao a imunidade

internacional, ¢ salutar analisar o caso do ex-presidente da Iugoslavia Slobodan Milosevi .

21

Depois do caso Pinochet, o caso Milosevi ¢ emblematico para representar a vontade interna-

cional de limitar a imunidade dos chefes de Estado, mesmo quando estes ainda estao no

@) ex—presidente da Iugoslévia Slobodan Milosevi nao tem parentesco com ex—general servo Dragomir

Milosevi , condenado por comandar o cerco a cidade de Sarajevo durante a guerra da Bosnia (1992-1995).
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exercicio da funcdo publica.?? A criagdo ad hoc do Tribunal Penal Internacional para o
chefe da ex-Iugoslavia ilustra bem a necessidade de reconhecer uma jurisdi¢ao interna-
cional para a propositura de processos contra crimes internacionais, uma vez que os tribu-
nais nacionais se revelaram menos competentes e mais flexiveis no exercicio jurisdicional
desse tipo de processo.23

A transferéncia de Milosevi a Haia representou um avango contra a negligéncia em
relagdo ao desenvolvimento da justi¢a internacional e serviu de modelo para o processo
de Saddam Hussein. O Tribunal Penal Internacional da Iugoslavia (TPI-I) ndo reconhece
a imunidade do individuo, seja qual for sua posicdo social ou politica.?* O Conselho de
Seguranga das Nagoes Unidas pos fim ao conceito de imunidade seletiva, conferido a alguns
chefes de Estado, como foi o caso do ex-presidente do Haiti, Jean-Bertrand Aristide. A pri-
sao de Milosevi ofereceu um precedente para derrubar a imunidade absoluta dos chefes
de Estado em exercicio.?® Esse evento confirmou a tendéncia geral do direito internacional
de nao respeitar cegamente os privilegios dos chefes de Estado em detrimento da puni-
bilidade. O caso marca a defesa do Estado de Direito. O objetivo principal do TPI-I foi tra-
zer a justica as pessoas responsaveis por violagGes graves dos direitos humanos em ambito
internacional, cometidas no territorio da ex-lugoslavia desde 1991 26

A imunidade dos chefes de Estado ¢ um conceito que perpassa o direito internacio-
nal desde o século XX. A vontade cada vez mais assertiva para garantir o respeito ao direito
internacional, aos direitos humanos e ao Estado de Direito leva a uma redefinicao do con-
ceito de imunidade na sociedade internacional. O intuito ¢ acabar com a impunidade e a
anistia para os autores de crimes considerados muito graves pela sociedade internacional, em
fungdo de altos cargos em Estados nacionais ou em 6rgios e entidades internacionais.?”

O estudo de caso de Augusto Pinochet destaca o fato de que, apesar da aceitagao do
principio da auséncia de imunidade para os crimes internacionais, o resultado do julgamen-
to (ou até mesmo a possibilidade de que haja um julgamento) para tais individuos nem

sempre ¢ convincente.?® Ele também destaca os limites da jurisdicio nacional na condugio

22 Mais informagdes sobre o topico: HUMAN RIGHTS WATCH, 2006; HRP BARD, Feb. 2002-March
2006. HENRIQUES, 1999; JOHNSTONE, 2011; HISTORIANET, [20--]; PERY, [20--]; JOHNSTONE,
2005; SEMO; HEMPTINNE, 2002.

23 Ibidem.

24 Ibidem.
25 Ibidem.
26 Ibidem.

27 Mais informagdes sobre o tema: BOURDON, 2002; CRETIN, 2002.
28 Mais informacoes sobre o tema: VILLALPANDO, 2000; COSNARD, 1999.
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de tais processos e a questao da necessidade de recorrer a um tribunal internacional para
lidar com esses casos.?? A imunidade conferida ao ex-ditador tornou impossivel qualquer
tentativa de fazer justiga; consequentemente, impediu a apuragao dos atos cometidos duran-
te o exercicio do poder. Corre-se frequentemente para menos consideragoes legais, des-
tacando as politicas que apontam a luta contra a imunidade para os chefes de Estado, em
vez de focar na luta contra a impunidade. A jurisdigao do Tribunal Penal Internacional
esta limitada aos Estados que ratificaram seu estatuto, nao funciona de forma retroativa
e, especialmente, possui cardter meramente complementar a jurisdicio dos Estados.?°
Uma maneira de mudar esse cenario e dar mais poderes ao TPI ¢ incentivar, progressivamen-
te, individuos interessados nas questoes da Justica Internacional a pressionarem o Estado
a aderir ao pacto.

Muitas constitui¢des preveem a imunidade penal para os chefes de Estado, membros
do governo e/ou do parlamento, ou de outras personalidades. A questao da imunidade nao
se apresenta da mesma forma para todos os paises. Ela varia de acordo com os privilegios
adotados por cada Estado em relagao a determinada classe. Algumas constitui¢oes, como
as das monarquias constitucionais, concedem a imunidade total ao chefe de Estado. Assim,
nos termos do art. 88 da Constituigdo belga, “a pessoa do Rei ¢é inviolavel”.?" Na Africa
francofona, a extensdo da conduta coberta pela imunidade ¢ geralmente limitada pela
Constitui¢io.?? O grau de restrigdo varia de um pafs para outro, o que pode ser mais bem
ilustrado pela analise comparativa das disposi¢des relativas a imunidade do presidente
da Republica.

Algumas disposi¢oes constitucionais sao reproduzidas a seguir. O art. 68 da Consti-
tuicdo Francesa que assim afirma: “O presidente ¢ responsavel pelos atos praticados no
exercicio das suas fungées no caso de alta trai¢ao”. O mesmo esta previsto na Constitui¢ao
da Republica Centro-Africana (art. 93), da Costa do Marfim (art. 109) e do Senegal (sec¢ao
101). Nesses paises, “o Presidente da Republica, por atos praticados no exercicio de suas
funcdes, salvo em casos de alta traicio, tem imunidade [...]”.%® Esta imunidade cobriria
todos os crimes cometidos pelo presidente no exercicio das suas fungées, desde que tais
crimes ndo constituam “alta traicao”. E importante frisar que o conceito de alta traigao tam-
bém fica a cargo do entendimento de cada pais. Por exemplo, na Constitui¢ao da Nigeria

29 Ibidem.

30 ASCENSIO, 2000; DOMINICE, 1999; AYAT, 2002.

31 Aviso de 21 de abril de 1999, Doc parlamentar 2-329 / 1 - 1999/2000, p 96.
2 Cf. MANANGOU, 2015; MEL, 2016; TETANG, 2015,

33 Decisao 98-408, Doc 22 de janeiro de 1999, p. 1318.
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ha a tentativa de definir o crime de alta traigao: o art. 118 prevé que ¢ cometido “quando
o Presidente da Republica viola seu juramento, ¢ reconhecido autor, coautor ou cumplice
de violagGes graves e caracterizadas contra os direitos humanos, venda fraudulenta de parte
do territério nacional”.** Na Constituicdo de Togo, a se¢do 127 estabelece: “O Supremo
Tribunal de Justiga ¢ o tnico tribunal competente para julgar crimes cometidos pelo Pre-
sidente da Republica, incluindo os crimes de alta trai¢ao”. Nesses casos, o chefe de Estado
e/ou Governo goza de imunidade, portanto nao pode ser julgado por crimes comuns come-
tidos no exercicio das suas fung¢des, tendo como exce¢oes os crimes de responsabilidade,
que ainda assim passam por um processo diferenciado, tanto no aspecto formal quanto mate-
rial, como o processo de impeachment.

Ja em outras constituigdes, o regime constitucional nao preveé nenhuma imunidade para
o presidente da Republica para os crimes cometidos no exercicio das suas fungdes, ditos
crimes de responsabilidade. Assim, nos termos do art. 136 da Constitui¢ao da Republica do
Benim, “O Supremo Tribunal tem competéncia para julgar o Presidente da Republica e
membros do Governo por delitos de trai¢ao, infragées cometidas no exercicio ou por oca-
sido do exercicio das suas fungées e julgar os seus cimplices no caso de conspiragao contra
a seguranga do Estado. Os tribunais ordinarios continuam a ser competentes para os deli-
tos cometidos fora do exercicio das suas fun¢des e sdo criminalmente responsaveis”. O
primeiro paragrafo desta disposi¢ao ¢ reproduzido na integra no art. 95 da Constituigao
da Republica do Mali, que acrescenta ao terceiro paragrafo a defini¢ao de crimes e a deter-
minagao das sangGes aplicaveis aos processos contra o presidente e ministros: as “leis penais
em vigor a época dos fatos incluidos na agao”.

No Togo, a se¢ao 127 da Constituigao estabelece: “O Supremo Tribunal de Justica ¢ o
Unico tribunal competente para julgar crimes cometidos pelo Presidente da Republica,
incluindo os crimes de alta trai¢ao”. Nesses casos, o presidente goza de imunidade, mas nao
por crimes cometidos no exercicio das suas fungdes. O Tribunal Constitucional Internacional
deve elaborar de maneira clara e explicita como confrontar e lidar com esses casos de imu-
nidade, conforme cada Constituigao trata os chefes de Estado, membros do governo e/ou
do parlamento, ou de outras personalidades, em relagao ao processo criminal contra eles, a

fim de nao permitir que a imunidade seja um instrumento de impunidade.

2.1 A IMPORTANCIA DA LIMITACAO PELA NATUREZA DOS CRIMES
O Tribunal Constitucional Internacional deve tipificar a natureza dos crimes de respon-
sabilidade e reforgar que seja cumprida sua puni¢ao. Cabe ao TCI impedir que os Estados

busquem, em seus mecanismos legais, formas de proteger governantes acusados de desvio

34 Sobre este assunto: ABARCHI, 2001.
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ou abuso do poder. O poder dos paises de prever imunidades para determinadas categorias
de cidadaos nao ¢ absoluto. A lei internacional em vigor proibe aos Estados garantirem a
imunidade para determinados tipos de crimes, especialmente crimes de responsabilidade,
uma vez que podem ser cometidos por instigagao ou por incentivo. As pessoas em posigao
politica que possuem poder de controle efetivo sobre o Estado e/ou o comando militar,
mesmo o aparato policial, devem responder por qualquer desvio de finalidade destes.

O crime de genocidio seria um crime de responsabilidade nesse sentido.3® Os mais
recentes exemplos historicos, como os da Iugoslavia ou de Ruanda, mostraram claramente
que esse crime somente pode ser cometido com a ajuda e o apoio ativo das pessoas que exer-
cem o poder estatal e o controle sobre o aparato repressivo do Estado. A Convengao contra
o Genocidio®® identifica expressamente este crime como crime de responsabilidade e exclui

o ¢«

qualquer tipo de imunidade para o seu autor. A convengao condena no art. 4° “pessoas
que tenham cometido genocidio [...] sejam governantes, funcionarios ou particulares”.%7
Da mesma forma, ¢ obvio que os atos que o art. 2° da Convencgao sobre a Supressao e Puni-
¢ao do Crime de Apartheid designa como constituindo “politicas e praticas de segregacao
e discriminagao semelhante raciais, praticada na Africa Austral” ocorrem no 4mbito de uma
politica geral de Estado.3® Eles podem ser cometidos por membros de um governo ou do
Legislativo durante o exercicio de suas fungées. O acordo exclui antecipadamente qualquer
apelo a imunidade que tais pessoas possam usar.

Em alguns casos, o status oficial do perpetrador de um crime internacional ¢ um ele-
mento da defini¢ao do crime. Neste caso, fornecer imunidade para tal crime torna-se impos-
sivel, como o crime de tortura. A Convengao Contra aTortura assim define: “[...] qualquer
ato pelo qual dores ou sofrimentos agudos, fisicos ou mentais, sao infligidos intencional-
mente a uma pessoa [...], quando tais dores ou sofrimentos sao infligidos por um funcio-
nario publico ou outra pessoa no exercicio de fungées oficiais, ou por instigagao ou com o
consentimento ou aquiescéncia [...]”.%

No caso do Estatuto de Roma, os crimes contra a humanidade incluem o exterminio de
civis, a tortura, a escravizagao, a violagao, a gravidez forgada; a perseguigao por motivos

politicos, raciais, nacionais, ¢tnicos, culturais, religiosos ou de género; e os desaparecimentos

35 Cf.: KELLY, 2016.

36 “Convengao do Genocidio”, aprovada pela Assembleia Geral das Nagoes Unidas pela Resolugao 260 A
(IlT) de 9 de dezembro 1948, que entrou em vigor em 12 de janeiro de 1951.

37 Ibidem.
38 Ibidem.
39 Art. 1° da “Convencdo contra a tortura e outros tratamentos crucis, desumanos ou degradantes”, ado-

tada em 10 de dezembro de 1984, que entrou em vigor em 26 de junho de 1987.
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for¢ados, entretanto, apenas se inseridos em um ataque generalizado ou sistematico a uma
populagio civil.*? Em relagdo aos crimes de guerra, abrangem as infragdes graves da Con-
vengoes de Genebra e outras violagdes das leis e costumes que podem ocorrer nos confli-
tos armados internacionais e nos conflitos armados internos, conforme o Estatuto, quando

sao cometidos no contexto de um plano ou uma politica ou em grande escala.’]

2.2 A QUESTAO DA IMPUNIDADE E A COMPLEMENTARIDADE
A proibi¢ao de extraditar os proprios nacionais nao deve fornecer uma garantia de impuni-
dade para crimes dentro do Tribunal Penal Internacional (TPI). E interessante notar que os
Estados cujo sistema juridico contém tal proibi¢ao sao geralmente aqueles que tambem tém
legislagao nacional que lhes permite exercer jurisdigao sobre os seus proprios nacionais por
crimes cometidos fora do territério nacional.*? Em virtude do principio da complementa-
ridade, o Tribunal ndo pode exercer a sua jurisdi¢ao se um Estado ja a detém ou tem uma
clara inten¢ao de processar seu nacional, assumindo de forma expressa a coercao de seus
nacionais. A obrigacao de entrega nao se aplica neste caso. Se um Estado-parte, cuja Cons-
tituigdo proibe a extradigdo de nacionais, assume para si a competéncia de julgar os seus
compatriotas, ndo ¢ necessaria a transferéncia ao TPI.

O Tribunal Constitucional Internacional s6 tera competéncia se o Estado nao possuir
a capacidade ou disposigao para julgar a si mesmo, seja por auséncia juriferante, seja por
incapacidade de exercer um julgamento auténomo e imparcial, ou mesmo por questoes poli-
ticas que comprometam o carater tecnico da justica. Na maioria das vezes, essas hipote-
ses sao acompanhadas da impossibilidade de o Estado implementar a extradi¢ao, mecanismo
que impede o envio de seus nacionais a corte estrangeira. Uma das razées para a criagao de
um Tribunal Constitucional Internacional ¢ resolver as falhas na aplicabilidade dos tratados
internacionais e de garantir o exercicio dos direitos humanos, ainda que isto signifique assu-
mir a competéncia ndo exercida por um Estado.*® O TCI ¢ uma tentativa de criar uma corte
internacional que nao se confunda com o conceito de corte estrangeira, uma vez que ecla
teria a composigao mutua dos Estados e nao algo a parte deles.

Em relacdao a imunidade de ex-chefes ou chefes de Estado, o desafio ¢ definir o con-

ceito de atos oficiais, juntamente com o que o poe em risco privado, o que determina se

40 Mais informag¢des em: Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional. O texto do Estatuto de Roma
como um documento distribuido A/CONFE.183/9, de 17 de julio de 1998 (Versio em espanhol);
ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2003, 1973.

41 Ibidem.
422 BRANCO, 2016.
43 Cf.: ESCARAMEIA, 2003; MAGNON, 2014.
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existe ou ndo a imunidade de jurisdigio penal e civil.** De fato, tal defini¢io de trabalho
representa uma janela de oportunidade para limitar abusos do principio da imunidade para
os chefes de Estado, estejam ainda no poder ou nao. Na verdade, o sistema de imunidade de
chefes de Estado que nos acabamos de descrever nao ¢ absoluto. Como veremos adiante, o

direito internacional considera que nao ha imunidade para os crimes internacionais.

2.3 UM TRIBUNAL ESTRANGEIRO?

O Tribunal Penal Internacional (TPI) poderia ser considerado o reforgo das institui¢oes
nacionais; infelizmente, como ja foi mencionado, restou enfraquecido quando os paises
mais poderosos da ONU — como Estados Unidos, Russia, China e India, entre outros —
nio aderiram ao seu status.*® Sua jurisdi¢io foi mitigada como algo apenas complementar
“a dos paises, estes ultimos com jurisdigao primordial de julgar, eventualmente, e condenar
os autores de crimes do Estatuto”.4®

Independentemente de sua conceituagao, ¢ certo que o TPI ndo representa realmente um
“tribunal estrangeiro” no sentido entendido pelos constitucionalistas e/ou estatutarios em
materia de extradi¢ao. A proibi¢ao de extradigao para um tribunal estrangeiro foi claramente
prevista tendo em vista outro Estado, e ndao um organismo internacional. O TPI afirma que
“oTribunal Constitucional da Ucrania ndo pode ser equiparado a um tribunal estrangeiro
desde que foi criado, como mencionado acima, com a participagao e acordo dos Estados-
-membros no ambito do direito internacional, e nao do direito nacional”.?’

No estudo de caso, encontramos exemplos de atentados gravissimos contra a digni-
dade humana em nag¢des como Palestina, Iraque, Siria, Israel, Estados Unidos, Russia entre
outros. Israel ainda nao foi investigado pelos ataques aos civis palestinos. Os Estados Unidos
nao foram investigados por crimes de guerra cometidos no Iraque. Os Estados Unidos assi-
naram muitos acordos de imunidade como prevengao, caso possam ser alvo do TPI, alem
de possuirem direito a veto no Conselho de Seguranga da ONU. Nesses casos, o TPI nao
pode intervir porque esses paises nao aderiram ao Estatuto de Roma e dificilmente seriam
pressionados por outros 6rgaos a serem entregues ao TP1.48
Entretanto, no caso do Congo, que aderiu ao Estatuto, seu presidente Thomas Lubanga

Dyilo foi condenado peloTPI, em 2012, pelo recrutamento de criangas para lutar na guerra

s Cf.: ALBANESE, 2003; JARDIM, 2000; REZEK, 2000
45  Signatarios que nao ratificaram o tratado: Estados Unidos, Russia. Nao signatarios do tratado: China, [ndia.
46 ESCARAMEIA, 2001; PAULUS, 2003; SCHAREF, 2003.

47 Estatuto de Roma do Tribunal Internacional - Decisao nota: No. 1-35, de 11 de julho de 2001, para-
grafo 2.4,

48 Cf.: LEMKIN, 2004; COMITE..., [20--]; CARASCOSSA, [20--]; SAGUES, 1976.
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civil de Ituri, entre 2002 e 2003, sendo sentenciado a 14 anos de pris:]o.49 Outros exemplos
sao o Sudao e a Libia, dois Estados nao membros, que apos varias dentncias do Conselho
de Seguranca da ONU, legitimaram o TPI a inclui-los em seu relatério.?® Outro caso inte-
ressante de um pais que nao era membro e foi investigado ¢ o da Costa do Marfim, que, em
2010, aceitou a jurisdigao do Estatuto e com isso pode levar seus criminosos a Corte.®! No
caso da ex-lugoslavia, a condenagao do ex-general Dragomir Milosevi, pelo cerco a cidade
de Sarajevo, representou um avango consideravel. Ele foi condenado a 33 anos de prisao
em 2007 pelo TPI, por terror, crimes de guerra, de genocidio, de atos inumanos e crimes
contra a humanidade durante a guerra da Bosnia de 1992-1995 .2

Uma consideragao importante ¢ incluir na jurisdi¢ao do Tribunal Constitucional Inter-
nacional casos de falha dos tratados internacionais ou choque destes com o ordenamento
juridico dos Estados. O TCI poderia intervir e preencher as lacunas de aplicabilidade junto
ao Tribunal Penal Internacional, tendo o condao de condicionar determinados crimes a sua
analise, independentemente da ratificagao do Tratado de Roma. Esta estrutura teria um cara-
ter mais autonomo e técnico do que as deliberagdes do Conselho de Seguranga, cujo papel

acaba sendo de ordem politica.

2.4 AUTONOMIA DOS ESTADOS E NAO APLICABILIDADE DO TRIBUNAL INTERNACIONAL PENAL
O art. 80 do Estatuto de Roma do Tribunal Penal Internacional (TPI), das disposi¢oes dos
paises relativas as sang¢des, deixa em aberto a possibilidade de o pais continuar a aplicar
as sangoes previstas pela sua legislagao interna, incluindo aqueles que nao estao nos ter-
mos do mesmo. Portanto, os Estados tém sobre ele uma ampla autonomia legislativa. A
cooperacao dos Estados-membros com o TPI ndo prevé a obrigagao de aplicar uma sen-
tenca de prisao perpétua. Para este fim, o art. 103 do Estatuto de Roma prevé que um pais
que concorde em aceitar que condenados cumpram pena no sistema prisional nacional pode
incluir a aceitagao das condig¢oes, que devem ser aprovadas pelo TPI. Portanto, nenhum pais
¢ obrigado a realizar uma sentenga de morte no seu territorio se a sua legislagao nacional
proibe estritamente esse tipo de pena.

As proibigoes que se aplicam no ambito interestatal aplicam-se igualmente ao TPI. A
questao da extradig¢ao tratada pela Corte Internacional de Justiga reatirma essa logica no

que diz respeito as imunidades. O objetivo das disposi¢oes constitucionais ¢ garantir certas

49 Cf.: UOL NOTICIAS INTERNACIONAL, 2014; ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2001,
50 Ibidem.
51 Ibidem.
52 Cf.: NATIONS UNIES, [20--]; ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, [20--]; JOLICOEUR, 2002.
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prote¢bes no contexto nacional e garantir que os paises candidatos aplicarao os mesmos
criterios. Como parte de um tribunal que exerce a jurisdigao internacional para a natu-
reza internacional dos crimes, esses critérios nao podem ser mais relevantes do que a
propria nogao de justiga. Alguns doutrinadores se referem ao fato de que o objetivo des-
sas disposi¢oes ¢ a protegao dos Direitos Humanos. Como parte do TPI, os direitos do
acusado sao reconhecidos internacionalmente e estritamente observados.®® Nesse senti-
do, na criagao de um Tribunal Constitucional Internacional, seu papel seria interferir e
orientar para o melhor resultado possivel no cumprimento dos Direitos Humanos junto
ao pais acusado.%

Os Estados Unidos criticam duramente o art. 12 do Estatuto de Roma, pela defesa da
aplicagao automatica do Tribunal se um crime for cometido por um nacional que nao seja
de um Estado-parte do Estatuto, desde que seja em um pais que ratificou este instrumen-
t0.%% Assim, a pessoa se submete a jurisdi¢ao do TPI, determinando a competéncia, neste
caso, do local em que o crime foi cometido, de acordo com o principio da territorialida-
de. Outro exemplo: no caso do genocidio de Dartur, no Sudao, o presidente do pais teve
o seu mandato de prisao expedido pelo TPI, mas a Uniao Africana foi contra, infelizmen-
te — o impasse se deve as contradigdes e posigoes divergentes dentro da propria entida-
de.®® Fica a questdo: ate que ponto esse impasse nao vem mais de uma ordem politica do
que técnica e nao acaba por dificultar o acesso da justiga autonoma e imparcial?

No inicio de outubro 2016, trés paises africanos decidiram se retirar do Tratado de
Roma. Burundi, Africa do Sul e GAmbia anunciaram que abandonaram o tribunal, orgao
internacional que julga os supostos autores de genocidios, crimes contra a humanidade e
crimes de guerra. Esses paises africanos consideram que existe desequilibrio quanto aos
que abrem processo. Eles culpam o TPI de perseguir os lideres africanos. “Ha muitos pai-
ses ocidentais, pelo menos 30, que tém cometido crimes de guerra contra Estados sobe-
ranos e seus cidadaos desde a criacdo da Corte Penal Internacional [como também ¢ cha-
mado o TIP] e nenhum criminoso de guerra ocidental foi acusado”, sublinhou o ministro
Bojang, de Gambia. Este pais acusou a Unido Europeia junto ao TPI, ha mais de um ano,
pelo genocidio de milhares de jovens africanos em aguas europeias, e o 6rgao nao se pro-
nunciou sobre a dentncia. Gambia tentou convencer o tribunal que abrisse um processo

contra os paises da Uniao Europeia pela morte de milhares de imigrantes que tentam

53 REZEK, 2005, p. 96-97; STEINER; NEMER, 2016.
52 Cf.: ARIMA JUNIOR, 2013; GUERRA, 2015.

55 Cf.: PALMER, 2016.

56 Cf.: RORIZ, 2009.
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chegar a sua costa.®’ O ministro argumentou que os jovens africanos morrem na costa euro-
peia a cada semana em busca de um futuro melhor. Por sua vez, o Sudao conclamou os paises
desse continente vinculados a Corte para sairem da jurisdi¢ao do TIP, e o qualificou de “um
novo instrumento colonial”.®®

O fato serve para ilustrar a fragilidade dos 6rgaos internacionais judicantes frente ao jogo
politico das nag¢es. O TPI nao foi criado para revisar a historia, ja que apenas os eventos
ocorridos depois de sua criagao podem ser levados em conta. Outro aspecto importante ¢
que ele n3o julga pessoas juridicas de direito publico interno e internacional — pelo contra-
rio, sua competéncia alcanga os individuos. O 6rgao também esta restrito aos paises que rati-
ficaram o Tratado de Roma — os Estados Unidos, por exemplo, nao o assinaram, assim como
a China, a India e alguns outros paises.®” Por isso, estdo fora da jurisdicdo do tribunal e ndo
podem ser punidos por ele. No entanto, o que precisa ser considerado sao as formas de se
levar outras nagoes a ratificarem os tratados de carater judicante, a assumirem o compromis-
so internacional de penalizar seus civis que atentem contra a humanidade — nao a retirada
dos paises que fazem parte do tratado e que contribuiram de forma real para o combate a
impunidade dos autores de crimes contra a humanidade.®°

Visto que o TPI ainda tem um longo caminho a percorrer e vencer as criticas que lhe
sao direcionadas, mesmo assim, conclui-se que a criagao do tribunal conduziu a uma ine-
gavel contribui¢ao no combate aos crimes contra a humanidade, que por vezes ficavam
impunes.®! O Estatuto de Roma traz a esperanca de uma jurisdicao imparcial e efetiva,
que contribua na cooperagao entre os Estados e na protegao dos direitos humanos. O Tri-
bunal Constitucional Internacional podera servir como forca a aplicabilidade do TPI, esten-

dendo-o mesmo aos paises nao membros quanto a determinados crimes.

3 UM REEXAME OBRIGATORIO: AS REGRAS DE PROCEDIMENTO E PROVA, E DO
PRINCIPIO DE REABILITACAO

Outra abordagem enfatiza a importancia do processo de revisao nos termos do art. 110
do Estatuto de Roma do Tribunal Penal Internacional (TPI). Isso garante uma revisao

obrigatoria, quando o condenado cumpriu um tergo da sua pena ou 25 anos de prisao,

57 THE CANADA PRESS, 2016; BBC NEWS, 2016.
58 Ibidem.
59 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2017.
60 Ibidem.

61 Cf.: SOUSA, 2005.
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em caso de pena de prisao perpetua. Foi sugerido que a prisao proferida pelo TPI nao
culmine em pena de morte, ou prisao por prazo indeterminado, apesar da redagao do art.
77 deste Estatuto. A lista de fatores que possibilitam uma decisao judicial para libertar o
condenado, promulgada pelo Estatuto de Roma, nao ¢ exaustiva. O Tribunal Constitucio-
nal internacional (TCI) poderia reforcar a aplicabilidade desses fatores de maneira mais
especifica, como as regras de procedimento e prova.

As regras de procedimento e prova foram adaptadas pela Comissao Preparatoria, que
preve no art. 223 do Estatuto um conjunto de criterios que o TPI deve considerar na revi-
sao da questao da reducgao de pena, nos termos dos arts. 77 e 110 do Estatuto. Estes cri-
terios incluem o principio da ressocializagao e do reassentamento bem-sucedido da pessoa
condenada, o principio de que a proibi¢ao da pena de prisao perpctua visa, precisamente,
proteger o condenado. Espera-se que a aplicagao da pena pelo pais de condenagao dé ao
TIP o direito de participar do processo de revisao.

Em relagao as normas internacionais e do principio da reabilitagao, verificou-se tam-
bem que o TPI aplicara a lei internacional de tratados e sua aplicagao do Estatuto de Roma
e de outras fontes legais serao compativeis com os Direitos Humanos internacionalmente
reconhecidos [S.21 (1) e (3)]. Nessa medida, o TPI considerara o Pacto Internacional
sobre Direitos Civis e Politicos — o qual afirma no art. 10 (3) que o principal objetivo do
sistema penitenciario deve ser a reabilitagao. Tem sido sugerido para esta finalidade que
o Tribunal considere o principio subjacente da reabilitagio em seu processo de avaliagao
e a implementagao de uma lista ndo exaustiva dos fatores identificados no art. 110 (4).
O Tribunal Constitucional Internacional podera reforgar e garantir a aplicabilidade do

Tribunal Penal Internacional também nestas questoes.

CONCLUSAO
A discussao exposta centra-se em uma leitura militante do Estatuto: a de que o Tribunal
Constitucional Internacional (TCI) seja uma forc¢a de interven¢ao em determinados casos
dentro do Direito Interno. Quando o ultimo se revelar impossivel e onde prevalecer a sen-
sacao de que estas tensoes nao podem ser resolvidas por uma interpretagao simples, o pro-
. . o~ . . /. . / . A . .
cedimento de revisao constitucional sera 1ndlspensavel. A importancia do Tribunal Penal
Internacional, sua capacidade de lutar contra a impunidade e agir como uma forga de dis-
suasao, nao deve ser desacreditado pelas dificuldades encontradas em sua implementagao.
As dificuldades politicas ou procedimentais nao devem ser uma desculpa para nao ratificar
o Estatuto. O Tribunal Constitucional Internacional poderia interferir e mediar, fazer valer
!/ . 4 . A . . !/ . ~ 4 .
uma analise teécnica, autonoma e imparcial para alem da decisdo de cunho politico, um
passo a mais na busca por democracia, por dignidade humana e por paz.
Nos casos em que as emendas constitucionais sao necessarias, pode ser mediado pelo

TCI o desafio de como uma revisao pode ser conduzida de forma eficiente. Um banco de
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dados formado pela experiéncia de outros paises que passaram pelo mesmo dilema e suas
solugdes pode orientar paises que passam por este momento de readequagao. Alem de
concentrar essas informagées, o 6rgao internacional pode conter um documento que oriente
0S casos em que uma revisao constitucional seja necessaria. A este respeito, varias expe-
riéncias interessantes ocorreram nos ultimos meses. Primeiro, muitos paises sao da opi-
niao de que a legislagao de aplicagao pode ser promulgada apos a ratificagao. Depois, suge-
riu-se que seria possivel ratificar a intervengao de procedimento de revisao constitucional
prevista para conduzir esse processo antes da entrada em vigor do Estatuto. Tais experién-
cias sdo particularmente importantes em paises cujos procedimentos internos sao longos
e podem atrasar a ratificagao.

Conforme a reflexao acima, o estudo demostra que a questao da forga obrigatoria dos
tratados internacionais na ordem juridica interna ¢ mais particular na sua aplicabilidade
direta. Faz necessaria uma regra para resolver o problema e para que as diretrizes dos acor-
dos e tratados se encontrem na Constitui¢ao dos paises. Sdo raras, se nao inexistentes,
nos debates internacionais, as vozes que contestam a aplicabilidade direta das normas de
direito internacional. Mas a maneira de alcangar um resultado — dando lugar as divergén-
cias de opinido, seja sobre as categorias de normas internacionais, seja a maneira como
se atribui hierarquia as fontes juridicas que poderiam constar na Constituigao de um pais
— ¢ exigir respeito aos compromissos internacionais assumidos.

O papel do Tribunal Constitucional Internacional ¢ receber e julgar as reclamagées
da sociedade civil e da comunidade politica em relagdo a violagao da normatividade cons-
titucional internacional depois de ouvir o Estado em questao, além da fun¢ao de avaliagao
e aconselhamento aos Estados-membros que pretendam alterar suas constitui¢oes, suas leis
eleitorais ou a sua legislagao sobre partidos politicos, associagdes, meios de comunicagao
¢ também as liberdades civis, alem de fortalecer o sistema jurisdicional internacional, nao
como um novo Estado, mas como meio de concretizar uma comunidade internacional demo-

cratica, pautada na valorizagdo do homem e do meio ambiente.
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