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ARTIGOS :

A personalidade juridica das
pessoas coletivas: evolugao dogmatica

JURIDICAL PERSONALITY OF LEGAL PERSONS: DOGMATIC EVOLUTION
Joaquim Ramalho?

Resumo

O estudo da personalidade juridica, nomeadamente a das pessoas coletivas, apre-
senta uma enorme relevancia juridica atual e foi alvo de debate ao longo da histéria
do pensamento juridico nacional e internacional. Contudo, a natureza da pessoa
coletiva sempre dividiu a doutrina, havendo autores que, indevidamente, chegam
a negar a existéncia de uma personalidade coletiva, enquanto instituto autonomo.
Correspondendo a personalidade juridica a aptidao para ser titular autonomo de
relacdes juridicas e sendo sujeitos de Direito aqueles entes que sao susceptiveis
de serem titulares de direitos e de obrigacdes, logo as pessoas coletivas também
devem ser consideradas como sujeitos de Direito. Deste modo, procura-se, no pre-
sente artigo, analisar o percurso historico da personalidade juridica das pessoas
coletivas no Direito Portugués, até chegar a definicao na atualidade, em que é vista
como uma organizacao constituida por um agrupamento de pessoas ou por um
complexo patrimonial, com o objetivo da prossecucao de um interesse comum.
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Palavras-chave
Pessoa no Direito; personalidade juridica; pessoas coletivas.

Abstract

The study of juridical personality, especially if it involves legal persons, is particu-
larly relevant nowadays and has been widely discussed in the history of both
national and international juridical thought. However, the nature of legal person
has always divided theory, and there have been authors who wrongly denied the
existence of a legal personality, as an autonomous entity. Assuming that juridical
personality corresponds to the ability to hold autonomous juridical relations and
that persons in Law are those who may hold rights and obligations, legal persons
are thus provided with juridical personality. Thus, the present study aims to analyze
the history of juridical personality in Portuguese Law, from its origin to the definition
used currently, which looks at this concept as an organization that consists of a
group of people or property set, engaged in the achievement of common interests.

Keywords
Person in Law; juridical personality; legal persons.
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INTRODUCAO

Com a sociedade em constante desenvolvimento e mutagao, urge solucionar determinados
aspectos juridicos que, até muito recentemente, nao eram encarados como proeminentes. Em
consequéncia, o estudo e a investigagao do regime civil que diferenciam a personalidade juri-
dica das pessoas singulares das pessoas coletivas tém vindo a merecer, por parte da doutrina,
um enfoque elevado.

Neste ambito, tém-se colocado, entre outras, as seguintes questdes: A personalidade cole-
tiva corresponde a uma ficgao artificial da ordem juridica? As pessoas coletivas sao um pro-
longamento das pessoas humanas? Existe equiparagao analogica de regimes entre as pessoas
coletivas e as pessoas singulares?

A personalidade juridica equivale a aptidao para ser titular autonomo de relagoes juridicas,
ou seja, ¢ a medida concreta de direitos e obrigages de que sao susceptiveis. De forma a alcan-
¢ar esta nogao, tem-se que ter em conta a realidade concreta do ser humano e o Direito permite
regular a atividade do ser humano na prossecugao de interesses e na realizagao de determinados
fins. Estes fins ou interesses podem ser individuais ou coletivos, ou seja, podem respeitar ao ser
humano individualmente considerado, ou ser comum aos membros de uma sociedade.

Sendo a personalidade juridica a qualidade de ser pessoa no Direito, este acaba por dife-
renciar a personalidade juridica em singular e em coletiva. Nas pessoas singulares, ela ¢ uma
exigencia do Direito em relagao ao respeito e a dignidade que se deve reconhecer a todos os
individuos. Por outro lado, nas pessoas coletivas, trata-se de um processo tecnico de organi-

zagao das relagoes juridicas conexionadas com um dado empreendimento colectivo.

1. AS PESSOAS SINGULARES

1.1. A PESSOA NO DIREITO
O ser humano ¢ um ser voluntaria e iminentemente social, que se desenvolve em fungao das
relagdes sociais que estabelece com a sociedade em que esta inserido.

De acordo com Pereira de Sousa (2013), a sociedade ¢ o resultado da associacao de indi-
viduos que apresentam interesses comuns e que procuram realizar esses objetivos em con-
junto, formando grupos de interesses. Os individuos realizam os seus interesses particula-
res atraves de comportamentos concorrenciais, que envolvem uma permanente disputa de
bens escassos, e cooperando uns com os outros acabam por participar na realizagao dos interes-
ses coletivos, o que fazem de uma forma organizada e estruturada. No entanto, por vezes, acon-
tece que o Homem procura impor a sua vontade aos restantes elementos do grupo, originando,
consequentemente, momentos de tensdo e at¢ mesmo de conflito nas relagdes sociais. Daqui se
justifica o aparecimento da ordem juridica.

Esta vida em sociedade exige, de uma forma natural, a presenca e a tutela do Direito. A

ordem juridica surge, assim, como um complexo conjunto de regras que procura regularizar

ESCOLA DE DIREITO DE SAQ PAULO DA FUNDAGCAO GETULIO VARGAS REVISTADIREITOGV | SAOPAULO | V.15N.3 | e1926 | 2019



A PERSONALIDADE JURIDICA DAS PESSOAS COLETIVAS: EVOLUCAO DOGMATICA : 3

a vida em sociedade, para a tornar o mais justa, segura e harmoniosa possivel (Oliveira Ascen-
sao, 2000).

Para Baptista Machado (2002), pode-se dizer que o ser humano esta envolvido numa
ordem social preexistente, onde, em regra, se verifica um ajustamento conforme da conduta
dos individuos a estruturas de ordem de comportamento que os envolvem e os dirigem em
todas as suas relagoes sociais, a que ¢ chamado de Direito ou ordem juridica. A ordem juridica
constitui, assim, uma parte integrante e necessariamente complementar da ordem social glo-
bal, ou seja, participa da ordem social global e ¢ co-construtiva dela.

Sendo o Direito uma ciéncia que pode ser definida como um conjunto ordenado de regras
que disciplinam a atividade humana, ¢ decorrente desta relagao entre o ser humano e o Direi-
to, que se considera o proprio Direito com um fenémeno de cariz social e humano. A desig-
na¢ao humana decorre do facto de sem Homens nao existir qualquer ordem juridica, dado
que ¢ o Homem que ¢ o criador e o destinatario das normas juridicas. A designagao social
prende-se com a circunstancia da existéncia das normas juridicas, que tem como objetivo
regular a relagdo do Homem em sociedade.

Os sujeitos de Direito sdo os entes susceptiveis de serem titulares de direitos e de obriga-
¢Oes, ou seja, de serem titulares de relagoes juridicas, tal como previsto no art. 26.° da Cons-
tituigdo da Republica Portuguesa, como sao o caso, por exemplo, dos direitos a identidade
pessoal, a0 bom nome e a reputagao, a imagem, a palavra, a dignidade pessoal e a reserva de
intimidade da vida privada e familiar.

Sao sujeitos de Direito as pessoas, sejam elas pessoas singulares, sejam pessoas coletivas
(Pereira de Sousa, 2013). Deste modo, para Mota Pinto e Pinto Monteiro (2005), ao lado
dos seres humanos, enquanto pessoas singulares, cuja personalidade juridica ¢ reconhecida
por exigéncia fundamental da dignidade humana, o ordenamento juridico atribui persona-
lidade juridica as pessoas coletivas. Os sujeitos da relagao juridica nao sao apenas, portanto,
as pessoas singulares, mas tambem as pessoas coletivas, porque a personalidade juridica, como
meio tecnico de organizagao de interesses, pode ser atribuida pelo Direito a entes que nao
sejam apenas as pessoas singulares ou os individuos humanos, ja que nao existe nenhum obs-

taculo logico ou ¢etico que possa impedir uma solugao.

1.2. O SER HUMANO ENQUANTO PESSOA JURIDICA
O conceito de personalidade juridica, no seu significado substancial, deriva da propria natu-
reza humana e, assim sendo, poderiamos pensar que, na pureza do principio, apenas o ser
humano poderia ser considerado pessoa juridica, embora esta regra conhega diversas excep-
¢oes que resultam da circunstancia do Direito atribuir igualmente essa qualidade as pessoas
coletivas (Pereira de Sousa, 2013).

Para Ferreira dos Reis (1990), a personalidade juridica ¢ iminente e virtual na pessoa
humana. A primeira consequéncia desta concegao de personalidade humana ¢ a projegao no
Direito da personalidade juridica. De acordo com Menezes Cordeiro (2000), a personalidade
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das pessoas singulares corresponde a qualidade que assume o homo sapiens quando age no palco
do Direito. De um modo formal, ela exprime a potencialidade que este tem de ser destinatario
de normas juridicas, ou de ser titular de direitos e adstrito a obrigag6es. Acrescenta Ferreira
dos Reis (1990) que a personalidade juridica nao ¢ atribuida a pessoa humana, uma vez que a
personalidade juridica da pessoa humana ¢-lhe imanente, decorre da sua eminente dignidade.

Refere ainda Pais de Vasconcelos (2006) que o Direito nao tem poder nem legitimidade
para atribuir a personalidade individual, ja que ele apenas se limita a constatar e a verificar a
qualidade de ser humano, dai que o Direito de Personalidade esteja relacionado com a posi¢ao
das pessoas humanas no Direito e com a consequente exigéncia da sua dignidade.

A personalidade juridica é inerente a capacidade juridica ou a capacidade de gozo de direi-
tos, tal como considera o art. 67.° do CC portugueés, que estabelece que “as pessoas podem
ser sujeitos de quaisquer relagGes juridicas, salvo disposi¢ao legal em contrario: nisto con-
siste a capacidade juridica”.

Percebe-se assim que a personalidade juridica corresponde a uma aptidao para ser titular
autonomo das relagées juridicas e, nas pessoas singulares, esta aptidao ¢ uma exigéncia do direi-
to a dignidade e ao respeito que se tem de reconhecer a todos os seres humanos e nao uma
mera técnica de organizagao (Mota Pinto & Pinto Monteiro, 2005). Esta aptidao ¢, nas pessoas
singulares, uma exigéncia do Direito ao respeito e a dignidade que se deve reconhecer a todos
os individuos. Por outro lado, nas pessoas coletivas, trata-se de um processo técnico de orga-

nizagao das relagoes juridicas conexionadas com um dado empreendimento colectivo.

2. AS PESSOAS COLETIVAS

2.1. ORIGENS HISTORICO-DOGMATICAS

A perspetiva coletiva apresenta uma relevancia juridica bastante actual, de forma que o
termo pessoas coletivas, devido a este interesse crescente, tem vindo a ser alvo de debate ao
longo da historia do pensamento juridico nacional e internacional. Contudo, a natureza da
pessoa coletiva divide a doutrina, havendo mesmo autores que negam a existéncia de uma
personalidade coletiva, enquanto instituto autonomo.

A ideia de entidade coletiva ¢ antiga e tem vindo a sofrer inimeras mudangas, consoante
a dogmatica dominante em cada tempo historico e também consoante o poder que os entes
coletivos foram criando para si mesmos em confronto com o poder politico dominante (Mei-
reles, 2006).

Desde o seculo XIII, com Dei Frieschi, que a cultura juridica continental trabalha a per-
sonificagao de realidades nao humanas. A sua elaboragao dogmatica revela ser uma sedimen-
tagao de diversos substratos jusculturais, unificados num mesmo conceito, que trouxe ate ao
inicio do s¢culo XXI todo um universo problematico e representativo que apenas uma ana-

lise historico-dogmatica ¢ capaz de identificar (Costa Gongalves, 2015).
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A primeira grande ¢poca a que se deve fazer referéncia, em termos de pensamento juri-
dico sobre as pessoas coletivas em Portugal, ¢ a ¢época das Ordenagdes (seculo XV). Nesta,
nao havia um tratamento geral para as pessoas coletivas, ja que a previsao destas pessoas era,
mesmo em legislacao extravagante (Caetano, 1981), absolutamente escassa e dispersa (Mene-
zes Cordeiro, 2005). Aos juristas liberais coube desenvolver a materia das pessoas singula-
res e introduzir um tratamento sistematico das pessoas coletivas, sob a designagao de corpo-
ragdes OU pessods mordis.

Justificadamente, se indica a segunda metade do século XVIII como a ¢poca que viu sur-
gir a ciéncia da historia do direito portugués (Almeida Costa, 2010).

No seculo XIX e no inicio do século XX, a pessoa coletiva foi um dos temas mais deba-
tidos na historia do pensamento juridico internacional e a doutrina em Portugal acompanhou
esse debate.

A ideia de pessoa coletiva que permita integrar em si mesma outra realidade que nao a
pessoa humana ¢ relativamente recente, tendo surgido com o pos jusracionalismo de Pufen-
dorf. Esta ideia permitiu a Savigny, no século XIX, avangar com uma nogao de personalidade
coletiva assente na teoria da ficgao, que, como sera abordado adiante, considera que a pessoa
coletiva corresponde a uma ficgao artificial da ordem juridica.

O termo “pessoa coletiva” foi fixado na bibliografia juridica portuguesa por Guilherme
Moreira, que, no inicio do seculo XX, publicou a obra intitulada Da Personalidade Collectiva,
na qual o autor designava as pessoas coletivas como entes juridicos nao humanos (Menezes
Cordeiro, 2010a). Na obra referida, o autor defendeu, de um modo pioneiro, o uso da
denominagao pessoa coletiva por contraste a expressdes como pessoas juridicas, pessoas
morais, pessoas sociais, pessoas ficticias ou ate mesmo pessoas abstratas, que eram bastante

usuais na época e que serviam para designar os entes juridicos nao humanos.

2.2. ABORDAGENS DOUTRINAIS DA PERSONALIDADE ]HRI’DICA DAS PESSOAS COLETIVAS

A natureza das pessoas coletivas sofreu influéncia das teorias ficcionistas, normativistas,
organicistas e realistas, sendo, esta tltima, aquela que ¢ considerada por Carvalho Fernandes
(2001) como dominante em Portugal. No entanto, como veremos adiante, as abordagens
realistas nao sao unanimes.

De acordo com Pais de Vasconcelos (2010), as teorias de Savigny e Windscheid inserem-se
na orientagao teorica do Ficcionismo Personalista, que tem origens no pensamento de Kant.
Esta teoria ndo admite a pessoa coletiva a ndo ser como uma construgao ficticia, uma fic¢ao
artificial da ordem juridica, que nao pode ser colocada no mesmo plano em que se encontra
a pessoa humana, a qual constitui o fundamento ontoaxiologico do Direito.

Mota Pinto e Pinto Monteiro (2005) também consideram que para Savigny ou Windscheid
as pessoas coletivas seriam uma fic¢do. A lei, ao estabelecer a personalidade juridica das pes-
soas coletivas, estaria a proceder como se as pessoas coletivas fossem pessoas singulares, uma

vez que so as pessoas singulares poderiam ser sujeitos de direitos e deveres (Galgano, 2004).
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O pensamento juridico em Portugal quanto a personalidade coletiva deve-se a Savigny
e a sua teoria ficcionista, a qual defende a concepgao de que a pessoa coletiva ¢ uma ficgao
teorica, criada pelo Direito, de modo a tratar, ficcionalmente, como pessoas, situagdes que
sao nao humanas e que permitem a prossecugao de fins humanos. Segundo Savigny, pessoa ¢
todo o sujeito de relagées juridicas que, tecnicamente, corresponda a uma pessoa natural,
mas que seja tratado, como pessoa, atraves de uma ficgao teorica, numa situagao que se justi-
fica, para permitir determinado escopo humano.

Uma outra orientacdo teorica, de base ficcionista, é o Ficcionismo Patrimonialista. Para
esta conce¢ao, a personalidade coletiva era encarada como uma afetagao de uma massa patri-
monial a um certo fim, para cuja prossecu¢ao a ordem juridica atribui a capacidade de ser
sujeito de direitos e obriga¢Ges e de praticar atos juridicos, a imagem das pessoas singulares.
E a chamada teoria do patrimonio-fim e teve como criador Binz, que via nas pessoas coletivas
a personificagao das coisas (Pais de Vasconcelos, 2010).

Uma outra orientagao teorica foi desenvolvida por Hans Kelsen, a designada teoria do
Normativismo Formalista. Para esta teoria, ao contrario dos ficcionistas, a personalidade,
tanto singular como coletiva, ¢ uma construgao da ordem juridica. A pessoa, como suporte
de deveres juridicos e de direitos subjetivos, nao ¢ algo diferente dos deveres juridicos e dos
direitos subjetivos dos quais ela se apresenta portadora. Para Kelsen, a pessoa fisica ou juri-
dica que tem deveres juridicos e de direitos subjetivos ¢ um complexo de deveres juridicos
e de direitos subjetivos cuja unidade ¢ figurativamente expressa no conceito de pessoa e a
pessoa ¢ tao somente a personificagao dessa unidade (Pais de Vasconcelos, 2010).

Para outros, como Otto von Gierke, as pessoas coletivas seriam uma realidade idéntica
a das pessoas singulares, uma associagdo com uma personalidade derivada dela mesma, em
que o seu espirito seria uma vontade comum unitaria e o seu COrpo um organismo associa-
tivo. Para esta teoria, a chamada Teoria Organicista, a personalidade juridica nao resulta de
uma concegao discricionaria do legislador, mas ¢ a consequéncia imposta pela natureza das coi-
sas, da existéncia de um organismo real (Galgano, 2004).

Pais de Vasconcelos (2010) atribui a Otto von Gierke a criagao da teoria do realismo ana-
logico, a qual entende as pessoas coletivas como entes realmente existentes na vida social,
dotados de um substrato proprio e que desempenham, na sociedade e na vida de relagio,
papeis e al assumem uma individualidade e uma subjetividade nova, diferente da dos seus
membros, fundadores ou beneficiarios. A personalidade coletiva exprime o reconhecimento
pela ordem juridica da sua realidade como entes sociais autonomamente relevantes.

Mota Pinto e Pinto Monteiro (2005) referem que nao se pode aceitar a teoria da ficgao,
nem a teoria organicista. No que respeita as criticas a teoria da ficgao, os autores conside-
ram que, para atribuir personalidade juridica aos entes coletivos, o Direito Civil nao neces-
sita de fingir estar perante uma pessoa fisica ou singular, ja que a personalidade juridica, quer
a das pessoas fisicas, quer a das pessoas coletivas, ¢ um conceito juridico e uma realidade situa-

da no mundo juridico. Quanto a teoria organicista, esta também nao pode ser aceite enquanto
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parte do principio de que se torna necessario descobrir ou construir um organismo antro-
pomorfico, com vontade e espirito, para justificar a personalidade juridica.

Tal como considera Carvalho Fernandes (2001), a Teoria da Realidade Juridica ¢ hoje
considerada como largamente dominante. Esta teoria parte do principio de que a persona-
lidade juridica, em geral, constitui uma formagao do Direito, embora nao sejam coinciden-
tes os termos da sua atribui¢do, quando confrontada com a personalidade juridica do Homem.
Deste modo, o facto de esta ser imposta ao Direito pela imanente dignidade da pessoa huma-
na e de essas razoes nao serem validas para a personificagao coletiva ndo exclui a possibili-
dade de atribui¢ao de personalidade a outros entes portadores de interesses merecedores de
protecgao juridica.

Furtado (2001) acrescenta que a personalidade coletiva esta longe de ser um mito, ou um
mero simbolo incompleto, e nem sequer sera apenas uma simples realidade normativa, mas,
verdadeiramente, uma realidade complexa de facto e de Direito. Na constru¢ao normativa,
nao pode sequer haver ficcdo, nem relativamente ao suporte factual em que assentam as pes-
soas coletivas, que nao sdo um produto da fantasia, mas tém existéncia real.

Segundo Pais de Vasconcelos (2010) parece claro que, quando se esta a falar em persona-
lidade juridica e em direitos de personalidade, s6 a pessoa humana tem dignidade propria ori-
ginaria, autonoma e suprajuridica, que nao ¢ criada pelo Direito e este se limita a reconhecer,
tem o dever de respeitar e tem por missao defender. A personalidade coletiva ¢ algo que nao
pode ser confundido com a personalidade singular, nem posto no mesmo plano, embora seja
pelo Direito construida a sua imagem e semelhanga. Por tudo isto, ndo parecem fundadas as
construgdes monistas que péem no mesmo plano a personalidade singular e a personalidade
coletiva, nem as ficcionistas que negam toda a substancia a personalidade coletiva.

Ainda assim, Menezes Cordeiro (2010a) critica abertamente a teoria do Realismo Juridi-
co. Considera o autor que o realismo ¢ hoje considerado uma forma vazia, ja que ela so sig-
nifica a invariabilidade das constru¢des que a antecederam. Na verdade, a personalidade
coletiva ¢, seguramente, personalidade juridica e, assim sendo, ¢ uma realidade juridica, nao
se tendo avancado na determinacao da sua natureza.

Um outro autor que critica abertamente o realismo ¢ Sendin (1997). Na sua obra, o autor
considera que a pessoa coletiva deve compreender-se nao como um sujeito juridico com enti-
dade propria, substituindo-se as pessoas singulares e fazendo-as desaparecer, mas apenas como

um centro de imputagao juridica em que sdo os proprios membros que sao unificados.

2.3. PERSONALIDADE JURIDICA DAS PESSOAS COLETIVAS: DEFINICAO EM PORTUGAL NA ATUALIDADE
Depois de analisado o enquadramento historico e aquela que ¢ a natureza das pessoas cole-
tivas cumpre, neste momento, perceber qual ¢ o estado da doutrina em Portugal no que as
pessoas coletivas diz respeito.

Existe diversidade na designagao das pessoas coletivas em fungées da doutrina geogra-

fica, ja que nem todos os ordenamentos juridicos usam a designagao de pessoa coletiva que
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¢ usada em Portugal, havendo alguns paises que utilizam o termo de pessoa juridica. No entan-
to, nao nos parece ser correta esta ultima designagao, dado que as pessoas humanas tambéem
sao pessoas juridicas (Menezes Cordeiro, 2010a).

Na genuinidade dos principios, apenas o ser humano pode ser destinatario de normas juri-
dicas. No entanto, ao longo da historia, diversos vectores levaram a que direitos e obrigagGes
ocorressem em entidades que sao diferentes do ser humano e, assim sendo, nas pessoas coleti-
vas. Embora o Direito possa existir apenas com vista a realizagao de interesses humanos, o seu
tratamento pela ordem juridica pode ser feito numa perspetiva individual ou coletiva.

A contraposig¢ao entre pessoas singulares e pessoas coletivas foi sistematizada pelos jus-
racionalistas, nomeadamente através de Pufendorf (Menezes Cordeiro, 2010a). Posterior-
mente, tornou-se habitual nas exposi¢oes de Direito Civil que admitiam uma Parte Geral,
que ¢ precisamente o que acontece no CC portugues, nos seus artigos 66.° e seguintes e
157.° e seguintes. O autor refere que um exame a realidade social, mesmo que simples,
mostra existirem, na vida relacional entre os Homens, fins que se reportam a pessoas indi-
vidualmente consideradas e, como tais, realizaveis pela simples atuagao de cada um dos titu-
lares desses interesses. No entanto, ha, de igual modo, fins que estao para alem da esfera
de agao de cada Homem, que o transcendem, quer por dizerem respeito a um conjunto de
pessoas (fins coletivos), quer por se projetarem para alem da duragao normal da vida humana
(fins permanentes).

O mesmo exame social mostra que, em correspondéncia com tais fins coletivos ou per-
manentes, se desenvolve nos agregados sociais um fenomeno que genericamente se pode defi-
nir como “associativo”, pelo qual os Homens pdem em comum bens e servigos e os afetam a
prossecucao desses fins, pela forma mais adequada.

A defini¢ao mais comummente aceite pela doutrina actual ¢ a definicao de Manuel de
Andrade (1996), que encara as pessoas coletivas como organizagdes constituidas por um
agrupamento de pessoas ou por um complexo patrimonial, tendo como objetivo a prosse-
cucdo de um interesse comum determinado.

A escolha pela designagao pessoa coletiva alicerga-se na ideia de que sempre que haja inte-
resses coletivos que tenham interesses juridicamente tutelados e uma vontade que os repre-
sente, estes deverao ser chamados de pessoa coletiva. Desta determinagao, percebe-se que
se da enfoque na colectividade dos interesses para personificar a pessoa que representa esses
interesses coletivos ou comuns a uma serie de pessoas humanas.

O que se pode constatar, nos dias de hoje, ¢ que a protecao dos interesses coletivos nao
se faz, necessaria e unicamente, atraves das pessoas coletivas, tal como se pode verificar nos
casos das associagdes sem personalidade juridica, que correspondem a um exemplo paradig-
matico desta situagao (art. 195.° e segs do CC). De todo 0 modo, a designagao pessoa cole-
tiva, de entre todas as que foram sendo elaboradas ao longo do tempo, ¢ aquela que mais se
adequa a propria natureza das pessoas coletivas, ja que, na maioria dos casos, visam a pros-

secucao e a defesa de interesses coletivos ou comuns.
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Manuel de Andrade (1996) considera que as pessoas coletivas sao como as pessoas sin-
gulares, apresentam uma realidade juridica, tendo subjacente uma realidade extrajuridica.
Nas pessoas coletivas o substrato da personalidade juridica ¢ formado por organizagdes de
homens, dirigidos a realizacao de interesses comuns ou coletivos com carater de permanén-
cia. Como factor dessas organizagdes desenvolvem-se 6rgaos onde se manifestam as vontades
e as acoes individuais ao servico dos interesses visados.

Ao lado da personalidade juridica reconhecida a todas as pessoas singulares, seres huma-
nos nascidos completamente e com vida, o Direito Civil Portugues, desde que verificados
determinados requisitos, atribui personalidade juridica as pessoas coletivas. A existéncia
de pessoas coletivas resulta da existéncia de interesses humanos duradouros e de carater
comum e coletivo. A consecugao destes interesses exige o concurso dos meios e das ativida-
des de varias pessoas ou, pelo menos, nela estao interessadas varias pessoas (Mota Pinto &
Pinto Monteiro, 2005).

A personalidade coletiva ¢, assim, um mecanismo tecnico-juridico, justificado pela ideia
de, com maior comodidade e eficiéncia, organizar a realizagao dos interesses coletivos
e duradouros.

A correta utilizagao do termo “pessoa coletiva” apenas permite identificar as entidades
coletivas que sejam dotadas de personalidade juridica (Meireles, 2006). Possuem patrimo-
nio proprio, separado do das pessoas singulares ligadas a pessoa coletiva, sao titulares de direi-
tos e destinatarias de deveres juridicos e adquirem direitos e assumem obrigagdes atraves
da pratica de atos juridicos, realizados em seu nome pelos seus 6rgaos (Mota Pinto & Pinto
Monteiro, 2005).

Atualmente, de acordo com Menezes Cordeiro (2010a), pessoa singular refere-se ao
ser humano, enquanto que a pessoa coletiva se refere a toda aquela que nao possa ser recon-
duzida a um ser humano, o que demonstra que o termo pessoas coletivas parece ser o mais cor-
reto, ja que estas sao organizagdes constituidas por uma colectividade de pessoas ou por uma
massa de bens, dirigidos a realizagao de interesses comuns ou coletivos, as quais a ordem
juridica atribui a personalidade juridica. Sao organizagGes integradas essencialmente por pes-
soas ou bens, que constituem centros autonomos de relagées juridicas (Mota Pinto & Pinto
Monteiro, 2005).

Segundo Pais de Vasconcelos (2006), o Direito ao dicotomizar a personalidade juridica
em singular e em coletiva realga que a personalidade juridica singular ¢ propria das pessoas
humanas ou singulares, enquanto que a personalidade juridica das pessoas coletivas, de gru-
pos ou de outros entes ¢ tratada pelo Direito como centros de imputagao subjetiva de situa-
¢oes juridicas a imagem e semelhanga analogica das pessoas singulares. Refere ainda que as
pessoas coletivas agem e interagem na vida e no comeércio juridico como entes social e juri-
dicamente autonomas e independentes. Como pessoas juridicas, ou seja, como entes dota-
dos de personalidade juridica, sao analogas as pessoas singulares, as humanas e o seu agir existe

no ambito da autonomia privada e tem como inerente a responsabilidade.
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O autor acima referido menciona também que a personalidade das pessoas singulares ¢
supralegal, enquanto que a das pessoas coletivas ¢ legal, ou seja, o Direito e a lei ndo tém poder
de conceder ou recusar a personalidade as pessoas singulares, mas sao o Direito e a lei que
constituem e excluem a personalidade coletiva.

Ainda assim, Oliveira Ascensao (2000) concorda com esta dicotomizagao entre a perso-
nalidade das pessoas singulares e a personalidade das pessoas coletivas, mas discorda desta equi-
paragao analogica de regimes.

Para Mota Pinto e Pinto Monteiro (2005) a categoria de pessoas coletivas pertencem, entre
outras o Estado, os municipios, os distritos, as sociedades comerciais, os institutos publicos, as
associagOes recreativas ou culturais e as fundagées. Segundo Carvalho Fernandes (2001), pes-
soa coletiva ¢ um organismo social destinado a um fim licito, a que o Direito atribui a susceti-

bilidade de direitos e vinculagGes, ou seja, a possibilidade de ser sujeito de relages juridicas.

CONCLUSOES

A existencia de pessoas coletivas resulta do facto de existirem interesses humanos duradou-
ros comuns e colectivos, em que a obtengao destes interesses impoe a atluéncia dos meios e
atividades de varias pessoas.

A personalidade juridica, de modo geral, constitui uma formacao real do proprio Direito
e 0o mesmo acontece, especificamente, para as pessoas coletivas. A personalidade juridica,
quer das pessoas singulares, quer das pessoas coletivas, ¢ um conceito juridico e uma reali-
dade. No entanto e, ainda assim, a personalidade coletiva nao pode ser confundida com a per-
sonalidade singular, nem deve ser colocada no mesmo grau ou patamar, dado que s6 a pessoa
humana (pessoa singular), tem dignidade propria, com caracteristicas autonomas e até¢ mesmo
suprajuridicas, que ndo sao criadas pelo Direito, uma vez que este apenas se limita a reco-
nhece-las. No entanto e ainda assim, a construgao normativa das pessoas coletivas nao pode
ser encarada como uma ficgao, uma vez que estas, sendo tambeém pessoas juridicas, sao seme-
lhantes as pessoas singulares e o seu agir existe no ambito da autonomia privada e tem como
fator inerente a responsabilidade. Elas sdo detentoras de direitos, nomeadamente de direitos
de personalidade, na exata medida em que a sua titularidade seja indispensavel a prossecugao
de fim que almejam.

As pessoas coletivas, que sao dotadas de personalidade juridica, tal como acontece com as
pessoas singulares, também devem, embora em diferentes patamares, ser consideradas como
sujeitos de Direito.

A personalidade juridica, nas pessoas coletivas, trata-se de um processo tecnico de orga-
nizagao das relagdes juridicas relacionadas com essas mesmas pessoas, ou seja, pode-se con-
siderar que os direitos das pessoas coletivas sao direitos de carater funcional, ja que estas
agem e interagem na vida e no comercio juridico como entes social e juridicamente autono-

mos e independentes.
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Hacia una apelaci(')n 6ptima: aACcceso
y gerenciamiento de la segunda instancia

TOWARDS AN OPTIMAL APPEAL: ACCESS AND CASE MANAGEMENT OF SECOND INSTANCE

RUMO A UM APELO OPTIMIZADO: ACESSO E GERENCIAMENTO DA SEGUNDA INSTANCIA

Alvaro Javier Perez Ragone“2

Resumen

La atencidn que los tribunales de alzada en apelacién pueden prestar a los casos
que conocen se ha convertido en un “recurso escaso”. Aplicando la metodologia del
Analisis Econdmico del Derecho combinada con muestras del derecho comparado
y examen dogmatico se persigue validar en este articulo dos hipdtesis: la primera
relacionada con la necesidad de criterios discrecionales y objetivos de seleccion
de casos apelables; la segunda, consecuencia de la primera, sostiene que solo asi
es posible un adecuado gerenciamiento de esos casos seleccionados en segunda
instancia ex post. El derecho al recurso de apelacion en material civil no es abso-
luto y puede ser limitado. Esta propuesta es como una tercera via que optimiza la
apelacidn y distribuye proporcionalmente las externalidades negativas y positivas
del recurso. Con el argumento de que la apelacion no esta destinada Unicamente
a corregir errores que afectan a uno de los litigantes, esta parece ser una premisa
necesaria de los beneficios infinitos para el sistema y los litigantes, que pueden
proporcionar una apelacion optimizada.

Palabras clave
Apelacidn; optimizacion; filtros; gerenciamiento; audiencias.

Abstract

The attention that courts of appeal on appeal can give to cases they know has
become a “scarce resource”. Applying the methodology of Law & Economics com-
bined with samples of comparative law and dogmatic examination, this article
aims to validate two hypotheses: the first one is related to the need of discretional
criteria and the selection objectives of appealable cases ex post. The second, con-
sequence of the first, is that only in this way is possible to properly manage those
cases selected in the second instance. This proposal is like a third way that opti-
mizes the appeal and proportionally distributes the negative and positive exter-
nalities of the resource. Begin by arguing that the remedy does not have as its
sole objective the correction of errors that affect one of the litigants seems to be
a necessary premise that infers the multiplicity of benefits for the system and for
the litigant, that can provide an optimal appeal.

Keywords
Appeal; optimal appeal; filters; case management; hearings.

Resumo

A atencao que os tribunais de recurso podem dar aos casos que conhecem tornou-
-se um “recurso escasso”. Aplicando a metodologia de Law & Economics, combinada
com amostras de direito comparado e exame dogmatico, o objetivo deste artigo é
analisar duas hipdteses: a primeira esta relacionada com a necessidade de crité-
rios discriciondrios e objetivos para a selecao dos casos passiveis de recurso; a
segunda hipdtese, consequéncia da primeira, é que somente dessa maneira seja
possivel gerenciar adequadamente os casos selecionados na segunda instancia
ex post. Essa proposta é uma terceira maneira de otimizar o recurso e distribuir de
modo proporcional as externalidades negativas e positivas dele. Com o argumento
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de que o recurso nao tem como unico propdsito a correcao de erros que afetam um
dos litigantes, esta parece ser uma premissa necessaria da infinidade de beneficios
para o sistema e para os litigantes, que podem fornecer uma apelacao otimizada.

Palavras-chave
Apelacao; otimizacao; filtros; gerenciamento; audiéncias.

INTRODUCCION

El objetivo general de esta investigacion es el adecuado gerenciamiento de casos en la segun-
da instancia. Para ello se presta atencion al (i) mecanismo de seleccion de casos para una segun-
da instancia civil en un modelo de procesos por audiencia (ii) para poder aplicar a esos casos
meritorios adecuadas técnicas de conduccion y direccion para una sentencia de mayor cali-
dad. La atencion que los tribunales de apelacion (al igual que los jueces de primera instancia
civil) pueden prestar a los casos que conocen se ha convertido en un “recurso escaso”. La sobre-
carga de los tribunales de apelacion a nivel comparado es una realidad que conspira contra una
adecuada conduccion y un gerenciamiento especifico de la segunda instancia que tiene espe-
cialidades propias diferenciadoras de las de la primera instancia por audiencias. El derecho al
recurso de apelacion en material civil no es absoluto y puede ser limitado. Deben asi buscarse
criterios adecuados de filtros de acceso al recurso tanto en primera como en segunda ins-
tancia que puedan garantizar a menores recursos humanos e infraestructurales que en pri-
mera instancia, ademas de un funcionamiento optimo, y que brinden un servicio de justicia
eficaz y eficiente (CARRINGTON, 1987, p. 411-415).

Este articulo explora la necesidad de limitar el acceso a la apelacion para optimizarla en
tanto una sobrecarga de la alzada genera externalidades negativas (dafios) desde una perspec-
tiva economica que, internalizadas por quienes las producen, instan a determinadas conductas
tanto de los litigantes como de los tribunales. Por el contrario, con las propuestas que se expli-
caran y ejemplificaran del derecho comparado se producen externalidades positivas (benefi-
cios) que redundan en una mejor distribucion de costos, perjuicios y beneficios en el sistema
(MCCLUSKEY, PASQUALE, TAUB, 2016; KORNHAUSER, 2000, p. 47-50). En los modelos
comparados que se examinaran priman dos tipos de filtros, uno en el a quo (reducido normal-
mente a la cuantia o monto discutido), y otro en el ad quem, donde salvo el modelo frances se
evalua la posibilidad cierta de exito del recurso ex ante (si es un caso meritorio). El problema

esta en como se determinan y si deben ser soportados en igual medida tanto por el buen como

ESCOLA DE DIREITO DE SAQ PAULO DA FUNDAGCAO GETULIO VARGAS REVISTADIREITOGV | SAOPAULO | V.15N.3 | e1927 | 2019



HACIA UNA APELACION OPTIMA: ACCESO Y GERENCIAMIENTO DE LA SEGUNDA INSTANCIA : 3

por el mal litigante, tanto por una corte de apelacion eficiente como por una ineficiente
(PORAT, 2009, p. 189).

Una vez que solo accedan a la alzada casos meritorios de ser conocidos en un modelo de
primera instancia por audiencia fuerte, una segunda instancia revisora limitada, pero con posi-
bilidades de inmediacion y contacto de los jueces de alzada con las partes mediante audiencias
de vista, se optimiza la apelacion. Ahora el problema esta en qué momento se determina lo
“meritorio” del caso, como filtro en el ad quem. En el modelo aleman, austriaco, inglés e ita-
liano, integra la fase de la admisibilidad del recurso, es decir es ex ante. Se sostiene asi que
reduce el ingreso indiscriminado de causas para que los tribunales de alzada cumplan un
rol de control y revision limitado tambien de calidad concentrado a casos con relevancia
para generar un producto con externalidades positivas y no aplicar los recursos mas escasos
en la alzada a procesos que por su naturaleza o presuntamente por su monto se justifica que
sean de instancia inica (WILNER, 1968). A este requisito limitante se suma el incentivo nega-
tivo de la posibilidad de ejecucion provisional de la sentencia como mecanismo disuasivo que
compensa la eficacia de los derechos inmediato y al mismo tiempo disuasivo del uso abusivo
de la apelacion. El problema es que hay que generar mecanismos para el control de ese exa-
men discrecional en segunda instancia. El modelo ex ante prima, en Alemania con buenos resul-
tados, por el contrario, su importancion, como por ejemplo en Italia, ha generado en la doc-
trina mucha critica por limitar el acceso al recurso segundo examen de admisibilidad que es
competencia del superior.

La conduccion y el gerenciamiento de un proceso judicial imponen un trato efectivo, efi-
ciente y util a un caso en concreto, para asi lograr su resolucion, oportuna y justa, sin dejar de
considerar el peso de otros posibles casos o procesos por ingresar o pendientes de ser resueltos
en un sistema eficiente de justicia (CAUTHEN, LATZER, 2008). La identificacion temprana
de cuestiones disputadas sobre hechos y derechos, el establecimiento de un calendario procesal
para el caso y la exploracion de la posibilidad de resolucion de una disputa a traves de meto-
dos distintos al adjudicativo son otros puntos a tener en cuenta (ZUCKERMAN, 2009, p. 105).
Corrientes modernas han buscado darle herramientas de conduccion efectiva a los tribunales
(POSNER, 2006, p. 1049-1050), sumar a ellos necesariamente en la segunda instancia las nue-
vas tecnologias, no renunciar a incentivar vias autocompositivas internas o incluso derivacion
a mediacion. Finalmente y en caso de llegarse a una sentencia, que esta sea de mayor calidad y
justa. Asi es posible sostener, y este estudio parte de esta hipotesis a corroborar, que la limita-
cion al acceso a la apelacion civil no solo es juridicamente valida, sino necesaria en un sistema
de procesos por audiencia donde la calidad de la decision es mas elevada y menos falible en pri-
mera instancia (NOBLES, SCHIFF, 2002, p. 676). Se parte por defender los filtros de admisi-
bilidad en primera instancia ex ante y postular los de segunda ex post combinando criterios obje-
tivos y discresionales de los tribunales.

Desde fines del siglo XIX estaba abierta una fuerte discusion sobre el rol del juez en el pro-

ceso civil en Europa y en los paises que iban adquiriendo su independencia en Latinoamérica.
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En términos generales, podria decirse que el sistema judicial establecido en codigos, luego de
la Revolucion Francesa, y hasta parte del siglo XX, se caracterizo por un entendimiento priva-
tista e individualista de los fines del proceso (KOURLIS; KAUFFMAN, 2015, p. 494-500). Para
este entendimiento del proceso, los autores comenzaron a llamar como “principio dispositi-
vo” el rol primordial reservado a las partes como duenas del proceso (LANGBROEK, 2017,
p- 1-2). La principal contribucion en la reaccion al puro “dejar hacer” consistio en poner la
atencion en el rol publico-social de una controversia civil (BETTINGER, 2016, p. 3-8). La pro-
actividad se manifesto en dos aspectos: (i) el objetivo social era el de equiparar materialmente
a las partes, controlando la superioridad social o econémica de una de ellas que podria, sin con-
trol, traducirse en superioridad procesal (TURNER, 2004, p. 73-88); (ii) al mismo tiempo, se
busco a traves de la administracion del proceso evitar retardos o comportamientos obstructivos
de las partes (LANGBROEK, 2017, p. 1-2). Como Andrews comenta, el case management tiene
tres principales funciones en el siglo XXI tanto en primera como en segunda instancia: alentar
a las partes a buscar una solucion mediante la mediacion, siempre y donde sea practicable;
segundo, prevenir que el proceso progrese demasiado lento e ineficientemente; finalmente,
asegurar que recursos judiciales sean asignados proporcionalmente, como lo requiere ‘el Obje-
tivo Primordial’ de CPR parte 1 (reformulado en 2013 para destacar la necesidad de que los
casos sean tratados con costos justos y proporcionales)”! (ANDREWS, 2017).

Aplicando la metodologia del Analisis Economico del Derecho Procesal (AEDPR) com-
binada con muestras del derecho comparado y examen dogmatico se persigue validar dos
hipotesis: la primera relacionada con la necesidad de criterios discrecionales y objetivos de
seleccion de casos apelables; la segunda, consecuencia de la primera, sostiene que solo asi es
posible un adecuado gerenciamiento de esos casos seleccionados en segunda instancia.Esta
propuesta es como una tercera via (entre apelacion amplia e inexistencia de apelacion) que
optimiza la apelacion y distribuye proporcionalmente las externalidades negativas y positi-
vas del recurso. Considero que el examen en la segunda instancia debiera hacerse no ex ante
como parte de la admisibilidad, sino ex post en la decision del recurso. Asi, si se ha tratado
de un caso “no meritorio”, existe la posibilidad de imponer costas y multas contra el recu-
rrente que incurrio en el abuso. Con ello, el foco de atencion se centra en el segundo filtro,
que se termina plasmando luego de tramitar el recurso y en la decision de mérito de la alzada.
Este articulo se compone de las siguientes partes: en una primera (1), se detallan los ante-
cedentes del “case management” o “gerenciamiento o direccion del proceso”; luego se analizan

los limites para el acceso a la apelacion desde diferentes puntos criticos (2); se sigue con el

1 Andrews, Neil. English Case Management System (Report England), London: Inedito, 2017, citando las reglas
inglesas “CPR 1.1(1): These Rules are a new procedural code with the overriding objective of enabling the court to deal

with cases just])/ and at proportionate cost”.
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analisis del gerenciamiento de casos en segunda instancia mencionando sus principales desafios

y herramientas (3); se concluye con unas reflexiones.

I. ANTECEDENTES DEL CASE MANAGEMENT EN GENERAL

La doctrina y vision detallada de la necesidad de “conduccion, direccion y gerenciamiento de
los procesos”, luego de 1939, se desarrollo en el mundo Anglo-Americano con los terminos
muchos mas amplios de “case management” (CHAYES, 1976, p. 1281). Van Rhee (VAN RHEE,
2005, p. 3-13) pone eénfasis en que la influencia del codigo francées de 1806 fue, mayormente,
apoyar un enfoque de laissez faire de la litigacion, bajo la cual los litigantes y los abogados (no
los jueces) controlan el contenido y el progreso de los casos. El codigo austriaco de Franz
Klein, introducido a finales del siglo XIX, estaba mas orientado hacia el tipo de activismo pro-
cesal y judicial que caracteriza el gerenciamiento y la conduccion de procesos americanos de
finales del siglo XX (CAPPELLETTI, GARTH, 1984, p. 252).

El aumento, fortalecimiento e intensificacion del gerenciamiento judicial de casos se cons-
tatan en las reformas de los ultimos afios al sistema federal y tambi¢n estadual en EEUU. Para
ilustrar, en enero de 2017, la corte federal de San Francisco emiti6 una acordada que ordenaba
la necesidad del uso de las reglas de gerenciamiento y que los tribunales lo aplicaran (MAR-
CUS, 2017; SLOTNICK, 1983). Esta atirmacion podria aplicarse a la mayoria de los sistemas
procesales continentales. El tribunal es responsable de la direccién del proceso (STURNER,
WENDELSTEIN, 2017). La extension de los aspectos formales del procedimiento, como el
poder dar inicio y conduccion, dirigir su curso (§136 (1) ZPO) y de cerrar la audiencia y pro-
veer la decision de la corte (§136 (4) ZPO), en Alemania, es una realidad positivamente valo-
rada. El proceso civil en paises que pertenecen a la familia legal romano-canonica es descon-
centrado o bien incluye una audiencia concentrada en la principal inmediacion judicial y rol
central de audiencias lo mas provechosas posibles, como en Alemania e Inglaterra (BETTIN-
GER, 2016, p. 41-49, p. 69-77, ANDREWS, 2000, p. 464; GUINCHARD, 2015, p. 789-800,
p- 843-848).

Como ha sido comentado por Fleck, la transparencia en la division de funciones, ademas
de la independencia del poder judicial, es un factor decisivo sobre la operacion de la conduc-
cion judicial como un todo en todas las instancias (FLECK, 2014, p. 11). Son relevantes desde
una mirada horizontal al menos cuatro componentes importantes: (i) por un lado, la especia-
lizacion de los tribunales (COMOGLIO, 2014, p. 16); (ii) por otro lado, la flexibilidad para
adaptar la composicion del tribunal y el procedimiento a la importancia y/o la complejidad del
caso (Unico juez, tribunal colegiado, simplicidad del procedimiento)j; (iii) luego la incorpora-
cion de nuevas tecnologias y aplicacion de inteligencia artificial tanto para mejora de la gestion
administrativa como para la conduccion de los procesos; (iv) finalmente un adecuado sistema

multipuertas que coordine los métodos alternativos de solucion de controversias con las vias

adjudicativas (BADO, 2014, p. 27-58).
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2. LA PREGUNTA SOBRE EL DERECHO AL RECURSO Y EL ACCESO A LA APELACION

La toma de decisiones de la apelacion tradicional en la mayoria de los casos se ve afectada por
la sobrecarga de los tribunales de alzada. Al acelerarse el pronunciamiento de la sentencia en
primera instancia por la adopcion del modelo por audiencias, se eleva el nimero de sentencias
susceptibles de apelacion en menos tiempo, con un nivel jurisdiccional con menor cantidad
de recursos humanos que el inferior. Aca se usa el téermino “apelacion” en un sentido amplio
para designar cualquier intento de tener la revision de una corte superior sobre las investiga-
ciones de hechos o de derecho de una corte inferior para obtener la correccion o eliminacion
de una decision judicial. Los paises del Derecho Civil han tenido tradicionalmente una amplia
gama de opciones de remedios contra las decisiones de las cortes (DONDI, ANSANELLI,
COMOGLIO, 2015, p. 291). El metodo para desatiar las decisiones judiciales ante cortes de
segunda instancia determina los arreglos necesarios para un trabajo de calidad eficaz y eficiente
de aquellas.

Jolowicz (JOLOWICZ, 1999, p. 2-3) ha descrito una division de paises de la Union
Europea en tres categorias: (i) paises como Inglaterra y Suecia, donde todos los procedi-
mientos de impugnacion ante la primera instancia son llamados apelaciones; (ii) otros pai-
ses donde una distincion se mantiene en mente entre un segundo nivel (apelacion) y un ter-
cer nivel (revision), como Alemania y Austria; (iii) finalmente, paises donde la distribucion
es en segundo nivel (apelacion) y tercer nivel (casacion), como Espaiia, Italia y Polonia. La
administracion y los procedimientos de apelacion y de corte suprema son diferentes a los
de una corte inferior (FERRAND, 1993; BIERSCHENK, 2015, p. 11-15). El corazon de la
evaluacion sobre la toma de decisiones judiciales en las cortes superiores es el filtro al acceso
a la apelacion con un criterio correcto de seleccion con la combinacion de presentaciones
escritas y orales (LANGBEIN, 2012, p. 522; BURBANK, SUBRIN, 2011, p. 399) para liti-
gar y tecnicas adicionales de administracion de casos especiales de la segunda instancia que

difieren de las empleadas por tribunales inferiores.

2.1. LIMITES Y DERECHO AL RECURSO

Por un lado, con la voz “recurso” se refiere a un medio intra-procesal para objetar una deci-
sion judicial, normalmente ante un tribunal o juez superior (VESCOVI, 1988, p. 336). Por
otro, a todo mecanismo extraprocesal, en realidad de “accion” para la tutela de derechos.
En los tratados internacionales hay una verdadera anfibologia, tanto en relacion a la voz
“recurso” como en lo referido a “accion” de tutela de derechos fundamentales. De hecho,
la Convencion Americana sobre Derechos Humanos se refiere a una y otra en articulos dis-
tintos y tambien en la Convencion Europea de Derechos Humanos en la version en espaiol
y francées. Ahora bien, el derecho a recurso se vuelve relevante en el contexto de las reformas
judiciales (HERZOG, KARLEN, 2014). En el Imperio Romano la apellatio camplia una fun-
cion. En efecto, si bien en principio los juzgadores eran seres humanos y, por lo tanto, el riesgo

del error estaba siempre latente, la revision de estas decisiones era siempre realizada por el
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Emperador, que tenia un origen divino y, en consecuencia, era infalible. La impugnacion en
Roma entonces cumplia una funcion de decision ultima que era infalible (PRIORI POSADA,
2003, p. 414; VESCOVI, 1988, p. 18; SHAPIRO, 1979, p. 629).

Asimismo, no consagran expresamente un derecho al recurso en materias civiles los tra-
tados internacionales sobre esta materia. En la mayoria de las Constituciones analizadas (Ale-
mania, Espafia, Francia, Italia, Suecia, Estados Unidos y Latinoameérica), en practicamente nin-
guna existe consagrado expresamente un derecho a recurso en general, menos en materias
civiles? (para Espafa y su sistema restringido vease ESPARZA LEIBAR, 2007, p. 160-170).
Italia y Suecia, asimismo, son paises cuyas constituciones consagran, de algun modo, un dere-
cho explicito a recurso aplicable tambi¢n a materias civiles. Sin embargo, en ninguna se trata
de un derecho a recurso en general (que incluya a las Cortes de Apelaciones) sino que en espe-
cifico para acceder a la Corte Suprema.3

Con calidad, en este contexto, Couture, por ejemplo, en el proceso civil no incluia los
recursos dentro del due process of law (COUTURE, 1979, p. 59 y ss.; Comp. ALSINA, 1961,
p- 207). Sin embargo, una comprension tal del derecho al recurso en tanto como derecho a
ganar es objeto de criticas severas (LINDBLOM, 2000, p. 341). En otras palabras, el unico
que se beneficia de un derecho a recurso es aquel que logra revertir el fallo impugnado.‘

Un aspecto adicional importante en las reformas introductorias de procesos por audien-
cia es el fortalecimiento de la primera instancia. Un cambio de paradigma es concentrar recur-
sos e invertir en la primera instancia como sefial de igualdad. Lindblom sostiene que desde

el punto de vista de la igualdad todos los casos se benefician de los recursos invertidos en la

2 Dos casos excepcionales son Italia (derecho al recurso de casacion) y, en Latinoame¢rica, Ecuador. En Lati-
noamerica la preocupacion de los constituyentes pareciera haber sido la opuesta. En vez de consagrar un
derecho a recurso para asegurar un sistema recursivo amplio, las disposiciones constitucionales que se
encuentran buscan mas bien restringir los recursos. En la lectura de Fix-Zamudio: “Son varias las Leyes
Fundamentales Latinoamericanas que limitan expresamente las instancias a dos o tres, segun estimen que
el recurso de casacion pueda dar lugar a una instancia o a una etapa diversa al proceso. En esta direccion
podemos senalar los siguientes textos constitucionales: articulo 200 de la Carta Fundamental de Ecua-
dor, articulo 245 de Guatemala; articulo 215 de Honduras y el articulo 232 de Nicaragua” (FIX-ZAMU-
DIO, 1974, p. 206).

3 En ltalia, el articulo 111 de la Constitucion consagra un derecho a la casacion, que es exclusivamente cono-
cida por la Corte Suprema italiana. En Suecia, el articulo primero del capitulo XI de la Constitucion con-
sagra que la Corte Suprema es la ultima instancia jurisdiccional. Sin embargo, a diferencia de Italia, ahi
también se agrega que la legislacion ordinaria puede establecer restricciones. Luego, si bien en Suecia esta
consagrado un derecho a recurrir ante la Corte Suprema, ¢ste no constituye un limite a las reformas res-

trictivas del legislador.

4  Asi, Pound resalta: “There is no-one who is not aware how frequently appeals are employed, and how necessary they

are to correct the injustice or ignorance of judges” (POUND, 1941, p. 392).
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primera instancia, y solo los casos meritorios y de probable reversibilidad impugnados se
benefician del sistema de apelaciones, y no existe garantia de que la apelacion sera solamente
utilizada en los casos correctos (esto es, contra una sentencia incorrecta) (LINDBLOM, 2000,
p. 341). En el sistema continental, los jueces de primera instancia son normalmente nuevos
en el trabajo, y la revision de los casos mediante la apelacion permite a los jueces de alzada—
mas experimentados— corregir los errores de aquellos y guiarlos en la profesion de juzgar
(MARCUS, 2017; PETERSON, 1995, p. 41, p. 59; CHRISTENSEN, SZMER, 2012).

El dilema descrito se agrava si somos conscientes de que tan injusta es una decision inco-

rrecta como una decision tardia.

“Naturalmente existe todavia quien, de buena o de mala fe, piensa en la apelacion y en el “doble grado
de jurisdiccion”como una importante garantia procesal, tal vez una garantia de libertad, incluso algo
absoluto e insuprimible. Es indudable que esta concepcion no resiste una critica seria y desprejuiciada”.
Asimismo, Cappelletti ha expresado sus objeciones al principio de doble instancia

senalando que “la apelacién imph'ca una perniciosa desvalorizacion del juicio de primer grado”.

(CAPPELLETTI, 1984, p. 252)

Adicionalmente, Couture ha expresado que “la privacién de un recurso de apelacion no pone
en tela de juicio la efectividad de la tutela constitucional del proceso”(COUTURE, 1979, p. 158).
Esta tesis ha sido ratificada por Vescovi, que ha sefialado que “si el tribunal de sequnda instancia
es el que predominara y, por otra parte, es el que esta mejor integrado (generalmente por la colegialidad
y mayor versacion y experiencia de sus miembros), jpor qué no se suprime, entonces la primera instancia?”
(VESCOVI, 1988, p. 13).

En el caso “Herrera Ulloa”, resuelto por la Corte Interamericana de Derechos Humanos,
se desprenderia que el derecho de recurrir es una garantia primordial que se debe respetar
en el marco del debido proceso legal, en aras de permitir que una sentencia adversa pueda ser
revisada por “un juez o tribunal distinto y de superior jerarquia orgdnica”, en realidad una exi-
gencia de doble conforme en materia penal en interpretacion integrada con el caso Moha-
med vs. Argentina (CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS, 2012), pero
no aplicable ni replicable a materia civil (SOSA, 2016). Hablar de doble instancia no equi-
valdria a hablar de doble juicio mediante apelacion ni de revision amplia. Incluso el derecho

a recurrir por apelacion es un derecho limitable y reglamentable cuando no eliminable en
determinados casos (NHNEZ, 2008, p. 199-223; CARRASCO, 2017, p. 443-469; NUNEZ,
CARRASCO, CORONADO, 2018; LOUTAYF, 1989, p. 62—63).5

5  Finalmente la propia Corte Suprema de Justicia de la Nacion Argentina, en autos “Recurso de Hecho deducido por

Sociedad Anonima Orgam'zacién Coordinadora Argentina en la causa Sociedad Anonima Organizacjén Coordinadora
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2.2. MODELOS COMPARADOS

Adicionalmente a las adecuaciones horizontales de reformas hacia modelos por audiencia,
es importante tener en cuenta las verticales, la interaccion entre las cortes superiores e infe-
riores. El rol y los fines de la apelacion en las cortes de apelacion y el dialogo con las Cortes
Supremas, el filtro al acceso, la carga de casos y el alcance de la revision en la alzada y el pro-
cedimiento, tomando en cuenta que el nimero de jueces en los tribunales superiores no es
el mismo que en las inferiores. La administracion, direccion y gerenciamiento de procesos
en la apelacion es y debe ser diferente (POSNER, 2014, §22.18). Por ejemplo, respecto de
la reforma alemana, el profesor Stiirner explica que la reforma del 2001 talvez no sea el resul-
tado de un gran trabajo de derecho comparado. Sin embargo, el memorandum del proyecto
de ley de reforma se refiere a ejemplos de ‘buena practica’ de Inglaterra, Austria, Suiza
(Zurich), Francia e Italia para demostrar que los cambios previstos ya habian sido implemen-
tados en otras jurisdicciones. El mayor desarrollo de la reforma de 2001 fue la abolicion de una
apelacion amplia. Se hicieron referencias al derecho austriaco y al inglés para demostrar que el

foco debiese estar mas bien en fortalecer los procedimientos de primera y limitar el acceso a
la segunda instancia (STURNER, 2017).

Briggs en su reporte sostiene: “Rights ofappeal are not necessari])/ to be equated with a right
of a litigant to some tbeoretical])/ correct outcome to their dispute...The pezfect can be the enemy gp
the good, and theoretically perfect but very slow justice can be worse than timely, but slightly rough,

justice for everyone.” (BRIGGS, 2015, 9.30)

Un punto de vista opuesto al derecho ilimitado a la apelacion como parte de un juicio justo
es el que promueva los valores de la legitimacion institucional, y el respeto por la dignidad indi-
vidual y la decision de la primera instancia (ROBERTSON, 2013, p. 1219). Asi el pretendido es-
tandar de revision, para una amplia gama de resoluciones, seria un abuso de discrecién. El resultado
de la regla de tiempo, y el estandar de revision de los jueces en Estados Unidos, ha sido bastante
libre en contraste con el Continental-Europeo. Un ejemplo en California, aunque la Constitucion
de California establece cortes de apelacion, no reconoce explicitamente un derecho de apelacion
en casos civiles o criminales (SALTZMAN, 2014, p. 95-104). Tambien, en Inglaterra, no hay de-
recho a apelar; el apelante debe conseguir la venia “leave”, o permiso de una corte superior, o de
un juez de primera, para que el caso sea conocido en apelacion (ANDREWS, 2014, p. 73-94).

Argentina s/Infraccion a la Ley 22.802. causa N° 38.104”, fallado con fecha 27-VI-2000 (Fallos 323:1787),
doctrina reiterada en Fallos 325:2711 (“Butyl”), es decir, dicha garantia no tiene jerarquia constitucional
en juicios civiles (Fallos 323:2357, voto del juez Petracchi), por lo que el debido proceso legal en causas

como el sub lite no se afecta por la falta de doble instancia, salvo cuando las leyes especificamente lo esta-

blecen...” (Fallos 329:1180; abril, 2006)”.
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En contraste, dentro de este horizonte de modelos restringidos como el proceso civil inglés6
o en modelos de renovacion ex novo y amplios como el frances, pero con el requisito que la
causa debe superar el monto de los 4000 euros para su admisibilidad por el inferior, quedan-
do las causas por debajo de ese monto sometidas a otros recursos como el povoir de cassation
(FERRAND, 2009; GALLET, 2010).”

Alemania tiene una suma minima de 1000 euros, pero con la posibilidad de apelar las
causas por debajo de ese monto si coadyuvan al desenvolvimiento del derecho o su unifi-
cacion (RIMMELSPACHER, 2016). La constitucion alemana no garantiza el derecho a ape-
lar (STURNER, 2017, p. 433-437). Esta posicion esta respaldada en consideracion a que
no hay una provision expresa en la Ley Fundamental que confiera el derecho a una instan-
cia ulterior, sin perjuicio de la garantia general de proteccion judicial contra cualquier acto
de la autoridad publica, y las cortes de derecho son parte de la autoridad publica. Algunas
posiciones usan este razonamiento para apoyar la idea de que, segin ese principio, debe
ser en contra de cualquier decision de una corte. “Sin embargo, como esto podria llevar a una
cadena 1'nf1'n1'ta de apelaciones, toca al legislador establecer sus Iimites, tomando en cuenta otros valo-
res constitucionales como el principio de finalidad. Las restricciones al acceso a la corte de apelacion
deben ser diseniadas siguiendo el principio de proporcionalidad” (STURNER, 2002, p. 79; ELLIOTT,
THOMAS, 2012, p. 297). El tribunal de segunda instancia puede, no obstante, rechazar
por inadmisible el recurso cuando la apelacion no tiene posibilidad de exito y el caso que
no carece de importancia fundamental, no colabora al desarrollo del derecho ni a la unifi-
cacion de la jurisprudencia (§522 ZPO) que originalmente en el 2002 carecia de medio de
impugnacion contra la resolucion, o que llevo luego a una reforma en el 2011 del sistema
asegurando un recurso ante el superior por rechazo del recurso (RIMMELSPACHER, 2016;
SAUERESSIG, 2008).

En Italia, Lupoi describe a las Cortes de Apelaciones como cortes de segunda instancia,
de apelaciones contra decisiones de los tribunales inferiores. Tienen competencia funcional
territorial sobre los Tribunales que estan localizados dentro del circuito (en una escala regio-
nal o multi-provincial) (LUPOI, 2017, p. 1153-1178). “La Constitucion Italiana no otorga el
derecho constitucional de apelar en contra de un juicio de primera instancia. En otras palabras, el sis-
tema constitucional italiano no otorga el derecho de jurisdiccion de doble nivel. Tal adjudicacion sobre
los meritos, en doble nivel, sin embargo, esta reconocido en el codigo de procedimiento civil (articulos 339

et seq)”. Por cierto, con mucha critica por parte de la doctrina, se incorporo el mismo modelo

6  Cfr. Rule 52.3 (1) CPR inglesas.

7 Ver igualmente Rapport Magandie I (2004) y I (2009). Efectivamente el doble grado jurisdiccional o doble
instancia plena es visto como un derecho amparado por el art. 6 de la CEDH y 61 de la Constitucion fran-
cesa, siendo la apelacion una via de “Réformation” como de “annulation” en los hechos y en el derecho, siendo

posible plantear nuevas pretensiones y defensas como la produccién amplia de prueba.
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aleman de filtro ex ante por el ad quem en el afo 2012 (posibilidad de rechazo por exito impro-
bable del recurso por falta de importancia de la cuestion), pero sin los mecanismos impug-
nativos contra la decision de admisibilidad, lo que es fuertemente criticado por la doctrina
(FERRARI, 2014; CAPONI (a), 2012). Como argumentos esenciales, parten de que la justi-
cia por metas de gestion y necesidad de ahorrar resulta finalmente atropellada con un fin mera-
mente de descongestionamiento de la alzada (CAPONI (b), 2012).

2.3. MAYOR EFICIENCIA Y LIMITACION A LA APELACION VS. MENOR EFICIENCIA Y AMPLITUD

DE ACCESO A LA APELACION

Ahora bien, de cara al problema de restriccion presupuestaria respecto del optimo de efi-
ciencia, el legislador no tiene una exigencia normativa que le imponga la carga de invertir
una cantidad que supere su linea de presupuesto. Por tanto, si el punto optimo de eficiencia
se ubica por sobre tal linea, entonces el legislador no podra satistacer tal optimo y tendra que
buscar una ponderacion de los bienes en cuestion que se ubique en o bajo la linea de restric-
cion presupuestaria (ATIENZA, MANERO, 2000, p. 147-156). Pues bien, en este caso: (i)
cualquier restriccion presupuestaria que impida alcanzar el punto de satistaccion del debido
proceso respecto de la correccion del error judicial devendra en irrelevante para tal garantia.
Como consecuencia de ello, el legislador debera adecuar su linea de presupuesto aumentando
los recursos disponibles, al menos al nivel que le permita financiar el nivel de correccion del
error judicial exigido por las consideraciones del debido proceso (ESPARZA LEIBAR, 2007,
p. 160-170; SOSA, 2016); (ii) Existe una relacion inversa de los costes sociales y privados. Es
evidente que, no estando en peligro el debido proceso, el legislador no se encuentra impedido
por ponderaciones que obstruyan o minimicen la inversion en la justicia donde mejor se satis-
face la vision del legislador auto-interesado (VARGAS, FUENTES, 2011).

Es admitido que la correccion del error por la falibilidad humana es en realidad apenas
uno de los fundamentos de la existencia de la apelacion (MALEM, 2008). Comunmente
el acto impugnativo se lleva a cabo por medio del recurso de apelacion, el que tiene por
objeto corregir las principales desviaciones que se observan en una sentencia (VOIGT, 2016,
p- 183-208; HIERRO, 2002, p. 50-55). El juez, como todo ser humano, no esta libre de
cometer errores en la actividad jurisdiccional y, por lo tanto, es necesario conceder a las par-
tes un mecanismo de reconsideracion de eventuales fallas. Ademas, la posibilidad de impug-
nacion seria un elemento del debido proceso (DALTON, 1985).

Cuando se desarrolla el paradigma “consecuencialista” de la decision judicial, considero
que los magistrados judiciales no deben desentenderse de los efectos economicos y socia-
les que sus decisiones conllevan (LORENZETTI, 2006, p. 188, p. 219). De tal forma que,
al interpretar la norma en un sentido o en otro, se deberan tener en cuenta las consecuencias
que la decision tendra para los otros casos analogos. En tal sentido cabe recordar la ensefianza

de Morello: “Compatibi]izar la conjuncion criteriosa y en Sinfonia del Derecho con la Economia”

(MORELLO, 2005).
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Sostiene Shavell con correccion: “Having focused on error correction as a purpose of the appeals
process, let me close with observations on its other possible functions. I have already discussed lawmaking
as a purpose grappeal, noting the importance oflawmalzin(q infact but inquiring about the intrinsic
need for the appeals process (rather than independent action of higher courts) to serve the lawmaking
goal. A closely related function that the appeals process is often said to satisfy is harmonization of
the law, namely, resolution of conflicts in the interpretation of the law among trial courts.” (SHAVELL,

1995, p. 425)

La correccion del error es una vision minimalista de la apelacion, pero por cierto la mas
cercana al interes de la parte perdedora. En realidad, la apelacion persigue multiples fines vy,
entre ellos, esta otorgar legitimidad al proceso legal y tambi¢n garantizar la unidad y unifor-
midad de la jurisprudencia. Parece claro, sin embargo, que cualquier necesidad de legitimar
el proceso legal debe estar enraizada en la posibilidad de que el proceso pueda generar un
error; de lo contrario, por definicion, el proceso legal se considerara legitimo (SHAVELL,
1995, p. 425). Asi en realidad se combina en la interrogante sobre el derecho a recurso no
solo el acceso, sino también la extension de impugnacion que exige para verse satistecho. La
falibilidad no resulta ser suficiente fundamento en tanto también son humanos quienes inte-
gran la alzada, por un lado, la disidencia y la posibilidad de voto en mayoria y minoria son
manifestaciones de ello (VARGAS, FUENTES, 2011, p. 343-355).

En este estudio, la opcion de una apertura de la apelacion sujeta a criterios objetivos dis-
crecionales puede calificarse como una tercera via frente a la inapelabilidad y la apelacion ili-
mitada en su acceso. Considérase informada por una filosofia moral a la que se da el nombre
de consecuencialismo calificado ya que es, en el criterio que se comparte, la que mejor com-
bina el principio de proporcionalidad asociado a una guia de rendimiento sobre como ope-
rativizar la apertura de la puerta del recurso (MULLENDER, 2000). La correccion de erro-
res y otros objetivos tiene un proposito privado y publico. El sistema de apelacion existe para
satisfacer ambos intereses y propender a mantener el equilibrio entre ambas esferas (DE
SAULLES, 2017). Aca se propone no un examen del superior de prognosis de ¢xito del
recurso para poder arribar a un juicio ex ante de admisibilidad del mismo, sino uno ex post
como parte de la decision de mérito de la apelacion que actia como incentivo negativo en

costas, y otras sanciones, como el aumento en sobre los limites de los honorarios del abo-
gado vencedor (BRASIL, Art. 85, § 11, 2015).

2.4. ANALISIS ECONOMICO DE LA APELACION

Siguiendo al AEDPR, los objetivos a procurarse incluyen dos tipos de costos a considerar:
los que hacen al sistema de justicia en general en tanto costos administrativos y, por otro lado,
la posibilidad de reducir los costos del error. Asi puede hablarse de eficiencia cuando se con-
templan ambos aspectos en equilibrio (WAGNER, 2009). Es con correccion un contrasentido

cuando se afecta el debido proceso limitando irracionalmente el acceso a la justicia, siendo
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que se niega el debido proceso sob el pretexto del costo procesal, sin minimizar la posibili-
dad del error de una decision. Aplicando dichos postulados, se llega a la conclusion de que se
respeta el debido proceso, en materia de acceso a la justicia, si es el caso que un Tribunal se
niega a dar una audiencia a un sujeto (derecho a ser oido) en el evento que el costo del res-
peto de la garantia sea mayor que la probabilidad del error si se niega la salvaguarda, multi-
plicado por la entidad de la pérdida si se materializa el error. Si se produce el caso contrario,
entonces, debe concederse al ciudadano el derecho a ser oido por el organo jurisdiccional
(BRUNS, 2011; UNBERATH, 2007).

A partir del examen de lo formulado mencionado, que materializa las exigencias y pro-
positos del AEDPR, podriamos concluir que se posibilita una ponderacion de los intereses
involucrados en el resguardo del debido proceso, asi como los criterios tendientes a la opti-
mizacion de los costos sociales, por lo que la contradiccion intuitiva antes indicada no seria
tal. Evidentemente esta conclusion debe ser examinada a la luz de instituciones procesales,
en particular donde estas exigencias concurran (PFLUGHAUPT, 2011). En relacion a la ape-
lacion, algunos factores juegan reciprocamente y deben resolverse y para ello el AEDPR puede
ser de gran ayuda. La limitacion y el gerenciamiento adecuados del tiempo que insume elu-
dir consecuencias danosas para las partes cuando existe la incertidumbre de si lo decidido en
primera instancia se mantiene o no (SHAVELL, 1995). Asi el establecimiento de filtros de la
apelacion fijos combinados con elementos de discrecion podria ser una opcion cuando en
definitiva el costo del recurso no compense sus beneficios.

Un primer mecanismo es la ejecucion provisional de lo decidido o establecer la regla del
cumplimiento inmediato (sin efecto suspensivo). Sin embargo, la parte victoriosa podria no
optar por ejecutar frente al minimo riesgo de revocacion. La normalidad es que los litigantes
son adversos al riesgo y consideran entre sus tacticas la posibilidad de una revocacion con los
gastos asociados a tener que restituir las cosas al estado ex ante. Este mecanismo es necesario
pero no suficiente como incentivo para no interponer recursos caprichosos y meramente
dilatorios (PICOY JUNOT, 2013).

Un segundo mecanismo que parte de la vision de la administracion de justicia como un
servicio y que debe proveer externalidades positivas es focalizarse en la admisibilidad del
recurso y prognosis de ¢xito del mismo (revocacion) que, como se vera, combina eficiencia
con el debido proceso. Tal mecanismo exige considerar limites o umbrales maximos y mini-
mos de error. Con el primero se tiende a la inadmisibilidad del recurso ya que los objetivos
ya fueron correctamente logrados por el fallo de primera instancia. Con el segundo, por su
lado, se incentiva la segunda instancia cuando es necesaria, evitandose las consecuencias nega-
tivas en algunos casos de instancia unica aun cuando se inste al litigante propenso al riesgo con
un examen ex post.

Sin embargo no resulta ajeno que se genera un mayor nivel de litigacion donde se genera
con mayor probabilidad la concurrencia de costos administrativos. Esto atin con posibili-

dad de ejecucion provisional. Esto se explica ya que la mayoria de los litigantes se consideran
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con aversion el riesgo de la revocacion. Recuérdese que el litigante no es neutral y considera
riesgos y potencialidades de una segunda decision. Consecuentemente el litigante instara a
seguir litigando proporcionalmente como si fuera —y lo es no neutral—, aunque mucho
menos atin, que una persona propensa (SHAVELL, 2006). El costo de la revocacion atin con
ejecucion provisional es considerado un riesgo que sesga el uso del mecanismo sin sentencia
confirmatoria del tribunal de apelacion. Diferente, quizas, seria el panorama para el litigante
ganancioso frente a una sentencia confirmatoria de segunda instancia y la eventualidad de un
recurso extraordinario de su contraparte contra aquella.

La tercera via que se propone para analisis es consagrar limites objetivos (monto) pero
sumar que el tribunal inferior, con mayor o menor grado de discrecion, pueda definir cua-
les recursos seran finalmente conocidos y decididos. Asi el tribunal de apelacion con el bene-
ficio social de la discrecionalidad para determinados casos tendria la facultad para considerar
casos, no obstante evaluarlos ab initio como carentes objetivamente de resultado exitoso, dar-
les tramitacion y que la consecuencia de un caso no meritorio o abusivo se refleje en san-
ciones de diversas indoles en la sentencia de mérito del recurso, es decir, un control ex post.
Una apelacion debiera ser admitida si el beneticio social que generaria la apelacion es supe-
rior al costo del procesamiento de la misma (SHAVELL, 1995). De esta forma no se prodiga
una Unica instancia y ademas se genera una disminucion al temor a la apelacion. Con ello y
el riesgo de la inadmisibilidad con los filtros adecuados se fortalece la decision de primera
instancia en un sistema de procesos por audiencia, pero sin eliminar la posibilidad de la ape-
lacion que contemple un filtro que trabaje con el limite o umbral minimo de riesgo tradu-
cible en la decision de merito. El control es realizado por el inferior, pero en definitiva inte-
resa el del superior para verificar si esa apelacion en concreto satisface los limites o umbrales
minimos de error posible en los que haya incurrido la decision impugnada.aTéngase en cuenta
que en Francia no hay examen de admisibilidad del superior basado en el éxito probable del

recurso, lo que si existe en Alemania.

8  Como datos estadisticos comparemos la apelacion restringida alemana con la amplia francesa. El aumento
de las apelaciones en Francia en el Tribunal inferior (Tribunaux de Grande Instance) subio desde el 12,6
(2004) al 14,5 (2008). Mientras que en Alemania fue del 14,2 (2005) al 15,5 (2009) en los OLG, mien-
tras que en los LG disminuyo del 6,4 (2002) al 4,8 (2005) (STATISTISCHES BUNDESAMT 10, 2002 y
2005). Para un estudio del impacto de la reforma al ZPO aleman global puede verse el estudio HOMME-
RICH, PRUTTING, EBERS, 2007. Entre el 2002 y el 2010 en Alemania la duracion promedio en la ape-
lacion en los tribunales superiores de los estados (Oberlandesgericht-OLG) fue de 7,9 meses mientras
que en los tribunales de los Estados (Landgerichten-LG) fue de 5,4 meses (STATISTISCHES BUNDE-
SAMT 10, 2010, 2.1, Tabla 6.2) (STATISTISCHES BUNDESAMT 10, 2012, 2.1, Tabla 6.2). En el 2012
en Alemania en el OLG fue 8,7 y en el LG fue de 6,2 meses. En Francia, en la Cours d’appel fue de 14,3
meses, luego de la reforma del 2009 el promedio de duracion de la apelacion fue de 12,8 meses (www.jus-
tice.gouv.fr/statistique.html, acceso el 8/12/2018).
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Cuando se desarrolla el paradigma “consecuencialista” de la decision judicial consideramos
que los magistrados judiciales no deben desentenderse de los efectos economicos y sociales
que sus decisiones conllevan (SHAVELL, 1995). De tal forma que al interpretar la norma en
un sentido o en otro, se deberan tener en cuenta las consecuencias que la decision tendra
para otros casos analogos.

Una apelacion optima, previstos sus objetivos y limitaciones, podria considerarse en la
tercera via que aca se propone en tanto: (i) El proceso de apelacion es socialmente bene-
ficioso y util cuando hay un nivel de inversion en el proceso de apelacion de tal manera que
el costo de una apelacion mas el dafio esperado por no revertir el error es menor que cier-
to dafio por error, el tltimo a ser lo que se sufriria en ausencia del proceso de apelacion
(FRYDMAN, 2008; VARGAS, FUENTES, 2011); (ii) Empleada la apelacion con el criterio
de la conducta del buen litigante, la parte perdedora convencida de que otra era la decision
posible apelara y siendo relevante para el sistema (no solo para el recurrente) el recurso
prosperara. De la misma forma, quien perdio y se convence de la poca probabilidad de exito
o relevancia de su caso no recurrira; (iii) La correccion y legitimidad de las decisiones de
primera instancia son menores cuando se utiliza el proceso de apelacion como una conti-
nuacion de lo decidido por “el inferior” para que sea el “superior” quien haga verdaderamente
justicia (SHAVELL, 2010). Hay muchas formas de seleccionar los casos que han de ser deci-
didos por las cortes superiores como el manejo y fijacion de tasas (FRYDMAN, 2008, p. 18-
29). Incluso, en muchos paises, esto no sera un problema porque despues de un incremento
substancial de los precios de tasas judiciales estas son todavia una pequena fraccion de los
costos de un caso (BCI)KA, 2014, p. 141-161), incluso en casos no meritorios que son deci-
didos poder aumentar sobre el limite los honorarios del abogado de la parte vencedora (BRA-
SIL, Art. 85, § 1, 2015). A pesar de que la decision de elevar la apelacion no es discre-
cional de acuerdo a los requisitos legales recién mencionados, hay un considerable volumen
de jurisprudencia que clarifica exactamente qu¢ es una cuestion de significacion (BIERS-
CHENK, 2015, p. 111-115; DONDI, ANSANELLI, COMOGLIO, 2015, p. 297). Los fun-
damentos para apoyar la apelacion pueden ser una decision fuerte desde un punto de vista
legal, o desde la perspectiva factica, pero hay un ambito limitado para revisar la investiga-
cion de los hechos. Una restriccion al acceso podria ser evaluada hoy, desde la reforma del
2001, como un filtro justo y eficiente ex ante tanto en la primera instancia como en la segun-
da instancia (BIERSCHENK, 2015, p. 1-5).

Adopto asi la opcion de que una apelacion sujeta a criterios objetivos y discrecionales
en la primera instancia y con control discrecional ex post facto en la segunda puede bien cali-
ficarse como una tercera via frente a la inapelabilidad y la apelacion ilimitada. Considérase
informada por una forma de filosofia moral a la que se da el nombre de consecuencialismo
calificado ya que es, en el criterio que se comparte, la que mejor combina el principio de
proporcionalidad asociado a una guia de rendimiento sobre como operativizar la apertura del

recurso. La correccion de errores y otros objetivos tiene propc')sitos privados y pl'lblicos. El
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sistema de apelacién existe para satisfacer ambos intereses y propender a mantener el equi-

librio entre ambas esteras (DE SAULLES, 2017).

3. CONDUCCION DE LA APELACION EN UN SISTEMA DE PROCESOS POR AUDIENCIAS
Asl es posible sostener que la tecnica de conduccion y alternativas de direccion de la ape-
lacion a partir de una primera instancia estructurada en procesos por audiencias en materia
civil debe cambiar adoptando mecanismos de audiencia y participacion de las partes en deter-
minados supuestos, receptarse la ejecucion provisional de las sentencias, introducirse los TIC
e incentivarse tambien en este nivel medios autocompositivos, entre otras medidas. Tenien-
do un caso meritorio seleccionado adecuadamente y no solo por criterios de monto o cuan-
tia en su admisibilidad, en alzada corresponde a que sea conocido y decidido (revisado y no
como nuevo juicio) aplicando los recursos escasos ya mencionados para una sentencia justa
de calidad.

Es conveniente y necesario que, al pensar en una reforma del proceso civil, el aporte
deberia centrarse en conciliar la oralidad y el doble grado con herramientas que permitan
cumplir plenamente la funcion revisora (HITTERS, 1985, p. 71; ACOSTA, 1978, p. 181
y ss.). Asi deben realizarse ajustes (i) que combinen un acceso selectivo en la calidad,
relevancia e importancia no solo pecuniariamente sino con clausulas selectivas en caso de
no satisfacerse el monto minimo y ser materia donde se precisa por su importancia para el
desarrollo del derecho de un pronunciamiento de la alzada; (ii) una adecuacion y sustancia-
cion de la apelacion que permita una audiencia de vista de la causa en el caso donde se pueda
producir prueba en la alzada, la inmediacion y el contacto con las partes es un valor que
debiera tambien considerarse en la alzada; (iii) deben incorporarse nuevas tecnologias que
permitan el acceso al registro de imagen y sonido en primera instancia a los efectos de la
revision, pero también el expediente digital que reduzca los tiempos de elevacion y devo-
lucion del expediente que, siendo digital, eliminaria muchos inconvenientes; (iv) uso e
invitacion a los ADR también en segunda instancia; (v) instauracion de incentivos negati-
vos o de imposicion de razonabilidad costo-beneficio mediante la ejecucion provisional o
inmediata de la sentencia (SHAVELL, 2006).

Hay casos donde la apelacion podria eliminarse y es aceptable una tnica instancia en
materia civil y comercial. Esto a partir de la diferencia entre discurso de fundamentacion
(o justificacion) y discurso de aplicacion o adecuacion, como formas discursivas comple-
mentarias (HABERMAS, 1992, p. 349 y ss.). Es aqui donde el discurso de aplicacion o ade-
cuacion que solo pueden y tienen legitimidad para hacerlo los jueces que intervinieron en
el proceso por audiencias en primera instancia es respetable: este discurso se refiere a la
correccion de la decision juridica motivada en inmediacion, en la cual hay que establecer si
la norma prima facie aplicable es adecuada a una situacion determinada, para lo que es nece-

sario tener en cuenta todos los datos que caracterizan a esa situacion, es decir, la situacion
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de aplicacion (GUNTHER, 1988; BUNG, 2003; TARUFFO, 1975; DE ASIS, 2005, p. 77y ss.;
TROCKER, VARANO, 2005).

Parece ser igualmente sensible que los jueces deban dedicar menos de su atencion a los
casos de lo que pensaron que podria ser correcto, sin un tratamiento judicial completo (REIN-
HARDT, 1993, p. 52-53). Reducir el nimero de casos, para las cortes de alzada, es un desafio
importante de politicas publicas: (i) las cortes de apelaciones y las superiores, o las cortes
supremas, estan luchando, en muchos paises, con una gran carga de casos y con presupuestos
que no se han adaptado para asegurar la reduccion de los tiempos de espera; (ii) al mismo tiem-
po, parece haber muchos casos de poco mérito, motivados principalmente por tacticas de
retardo, habiendo simultaneamente casos meritorios, y otros de interes publico, que necesitan
una pronta atencion judicial (KODEK, 2014, p. 35-52; POLINSKY, RUBINFELD, 1993).

El case managment en los tribunales de alzada debiesen enfocarse en su responsabilidad para
alcanzar la decision correcta, o preferible. La corte es un participante activo en el proceso
de revision, asegurando que cada aplicacion sea gestionada apropiadamente y que proceda en
un tiempo razonable (COOPER, BERMAN, 2000; RICHMAN, REYNOLDS, 1996, p. 273;
FISS, 1983, p. 1442, p. 1446). A pesar de su importancia, las decisiones de apelacion pueden
facilmente distorsionar la percepcion sobre el sistema legal (EISENBERG, 2004, p. 659-688;
ROBERTSON, 2013, p. 1219).

;Como podrian las cortes razonablemente maximizar la correccion de errores y el
desarrollo del derecho al mismo tiempo? Si la correccion de errores y el desarrollo del dere-
cho pudiesen ser facilmente medidos y cuantificados, uno podria crear una funcion que aspi-
rara a maximizar una combinacion de ambas. Desafortunadamente, sin embargo, ambos, la
correccion de errores y el desarrollo del derecho, desafian las mediciones precisas (LEVY,
2013). Hay una tension entre “menos apelacion, mas eficiencia”, y “mas apelacion, menos
eficiencia”. Para simplificar la tarea, uno puede desagregar las dos variables y considerar
maximizarlas cada una a la vez (REHNQUIST, 1993, p. 1, p. 3). Un mecanismo importante
es el de desarrollar un criterio adecuado de seleccion judicial para la revision de casos: una
combinacion de limitaciones formales, con discrecion para controlar, es su propia agenda
(HERZOG, KARLEN, 2014, p. 54; FROST, 2008).

El gerenciamiento de casos en la apelacion ha sido normalmente pasado por alto por la
doctrina. Las cortes de apelaciones necesitan un gerenciamiento de casos especial, con al
menos los siguientes puntos: (i) si por casualidad un caso recibira argumentos orales o sera
decido solamente en forma escrita (TIDMARSH, 2016, p. 475-486); (ii) si acaso sus resolu-
ciones seran escritas por los jueces y sus ayudantes judiciales o por abogados funcionarios;
(iii) si acaso se resolvera por un fallo publico o no publico y como se realizaran las delibera-
ciones y las votaciones, los roles de las mayorias y minorias (WALLACE, 2005, p. 187, p. 192;
HAWORTH, 1973; MARTINEU, 1986; SCHIAVONI, 2002); (iv) la dinamica generada por
el juego entre la agenda y las prioridades de la corte. Un punto de vista adicional es el uso

de mediacion en las camaras de apelaciones, que tiene una sorprendente pequena atencion

ESCOLA DE DIREITO DE SAQ PAULO DA FUNDAGCAO GETULIO VARGAS REVISTADIREITOGV | SAOPAULO | V.15N.3 | e1927 | 2019



HACIA UNA APELACION OPTIMA: ACCESO Y GERENCIAMIENTO DE LA SEGUNDA INSTANCIA : 18

acadeémica. Mientras que la mediacion de juicio ha sido objeto de vasta y sostenida literatura,
enfocada en como la mediacion se detracta del rol publico de la adjudicacion, la misma ha
sido poco explorada a nivel de la apelacion (JORDAN, 2007; para el uso de la concilia-
cion y mediacion a nivel de los tribunales de apelacion en China puede verse CHAN, 2017,
p. 167-170).

Las prioridades del tribunal de apelacion son, de hecho, una combinacion de estos valo-
res, y otros, incluyendo justicia, legitimidad, eficiencia, intercs publico, por normar algu-
nos. Es un problema constante determinar cuales practicas seran mejor efectuadas (LEVY,
2011, p. 27). Varios factores afectan las tasas de apelacion: incentivos a la litigacion y acuer-
dos, la diferencia entre los litigantes y un pronostico diferenciado respecto del éxito de la
apelacion (EISENBERG, FARBER, 2013, p. 73-109). Un apropiado sistema de filtro tiene
un rol cualitativo y cuantitativo, y un proposito (DRAGO, FAUVARQUE COSSON, GORE,
2015, p. 1-20).

En este sentido, la propuesta de las Bases para la Reforma 2020 en Argentina dan una luz
de lo deseado y como quizas para ello haya que tener en cuenta lo detallado anteriormente.
La celeridad y prohibicion de reenvio es un adecuado mecanismo de gerenciamiento en la
alzada. Ademas, lo principal a indagar en esta investigacion es incorporar el logro “de la inme-
diacion del tribunal de alzada con las partes y con el material del litigio a traves de la peticion de las
mismas para exponer oralmente y en audiencia los motivos de agravios y/o la contestacion de los mismos,
como disponer que toda la prueba que deba ser producida en la camara se reciba de modo oral en audien-
cia (explicacion de peritos, declaracion de testigos o partes). Ello sin perjuicio de recibir la filmacion de
todo lo actuado en las audiencias de primera instancia”.

Esto resulta viable desde que debe recordarse que la apelacion no es un nuevo juicio.
El modelo de apelacion es una version intermedia entre el mas restringido y el mas amplio
(PERROT, 1979, p. 1986; PRIETO-CASTRO, 1964, p. 351; HITTERS, 1985, p. 503). En
este sistema, solamente se puede rendir la misma prueba que ya se rindio en primera instan-
cia y no se pueden formular nuevas pretensiones (CARNELUTTI, 1944, p. 722). El cambio
a un procedimiento destacadamente oral o mejor dicho “por audiencias” produce la necesidad
de repensar el sistema del recurso de apelacién (LOUTAYF, 1989, p. 410; IBANEZ, 1969,
p. 141, p. 143).

CONCLUSIONES

1. La atencion que los tribunales de apelacion (al igual que los jueces de primera instancia civil)

pueden prestar a los casos que conocen se ha convertido en un “recurso escaso”.

2. Soy de la opinic')n de acuerdo a lo analizado que deben existir filtros objetivos en primera ins-

tancia, como la cuantia de la disputa, pero sumar a ellos la posibilidad discresional de admitir
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la apelacion para los supuestos por debajo del tope cuando: la importancia de lo discutido
para desarrollo del derecho o bien para la unificacion de la jurisprudencia. Alli un control
ex ante se justifica y permite un sano descongestionamiento de la segunda instancia y a su vez
no deja sin tutela a casos que por sus caracteristicas lo ameritan. Por el contrario, en la
segunda instancia creo que los filtros ex ante fundados especialmente en la prognosis de
exito del recurso o importancia de la causa no son adecuados y funciona mejor un control
ex post, con tramitacion de la apelacion en la audiencia de vista del recurso contra sentencias
definitivas que permitan incluso actividad probatoria y con el adecuado gerenciamiento y
conduccion con los aditamentos de discresionalidad propios de un tribunal colegiado. La
sancion ex post para el recurso innecesario puede traducirse en sanciones de la mas variada

gama contra el que recurrio y objetivamente estaba destinado a perder el recurso.
3. La administracion de casos en camaras de apelacién ha sido normalmente pasada por alto.
Las cortes de apelaciones necesitan una “administracion de casos” especial con la incorpora-

cion en algunos casos de la vista del recurso para dar oportunidad a las partes de ser oidas en
segunda instancia.
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ICMS Ecolégico ¢ desmatamento
Nnos municipios prioritérios
do estado do Para

ECOLOGICAL ICMS AND DEFORESTATION IN PARA’S PRIORITY MUNICIPALITIES

Lise Tupiassu®, Luiz Paulo de Sousa Ledo Fadel?

e ]ean—Raphaé] Gros-Désormeaux®

Resumo

O ICMS Ecoldgico consiste no dimensionamento, segundo critérios ambientais,
de parte dos repasses da parcela do Imposto sobre Circulacao de Mercadorias e
Servicos que cabe aos municipios. A politica se presta a compensacao e incentivo de
acoes favoraveis ao meio ambiente e foi introduzida no Para com o objetivo explicito
de contribuir para a reducao das altas taxas de desmatamento, a partir do fomento
a atuacao municipal nesse proposito. Este estudo pretende verificar se os efeitos
redistributivos iniciais operados pela politica ocorreram em consonancia com a fina-
lidade almejada. Realizou-se analise da destinacao dos recursos recebidos em
razao da politica, dos gastos municipais com gestao ambiental e da ingeréncia ter-
ritorial municipal para compreender o impacto da introducao do critério ecoldgico
de reparticao sobre os municipios com altas taxas de desmatamento incluidos na
Lista de Municipios Prioritarios do Ministério do Meio Ambiente. Os resultados indi-
cam que os municipios prioritarios paraenses foram beneficiados com a introducao
do ICMS Ecolégico no estado sem que a politica tenha implicado maior engajamento
municipal no combate ao desmatamento. Conclui-se que houve certa incoeréncia
entre os efeitos redistributivos operados pelos ICMS Ecoldgico paraense e o objetivo
de reducao do desmatamento, bem como com a base tedrica da politica.

Palavras-chave
ICMS Ecoldgico; municipios prioritarios; gestao ambiental; desmatamento; Amazonia.

Abstract

The Ecological ICMS consists of the resizing, according to environmental criteria,
of part of the monetary transfers of the ICMS (State Tax on Circulation of Goods
and Services] belonging to municipalities. The policy’s objective is to compensate
and incentivize environmentally beneficial actions. It was introduced in Para with
the explicit purpose of contributing to the reduction of high rates of deforestation
through the promotion of municipal action. This study intends to verify if the initial
redistributive effects operated by the policy occurred in coherence with its intend-
ed purpose. It analyses the destination of resources received due to the policy,
municipal expenditures with environmental management, and municipal territo-
rial power to understand the impact of introducing the environmental criteria on
municipalities with high rates of deforestation, which are included in the List
of Priority Municipalities of the Ministry of Environment. The analysis indicates that
the priority municipalities benefited from the introduction of the Ecological ICMS in
the State, without increasing its participation in the fight against deforestation. It
was concluded that there was some inconsistency between the redistributive effects
operated by ICMS Ecological in Para and the objective of reducing deforestation,
as well as the policy’s theoretical basis.

Keywords

Ecological ICMS; priority municipalities; environmental management; deforestation;
Amazon Forest.
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INTRODUCAO

No presente momento historico de reconhecimento e normatizagao dos direitos humanos, o
meio ambiente equilibrado ¢ consagrado como direito fundamental por diversos instrumen-
tos internacionais e textos constitucionais. Na ordem constitucional brasileira, tal direito
assume larga amplitude, por meio do enunciado do art. 225, caput, da Constitui¢ao de 1988
(BRASIL, 1988), que impde aos poderes publicos a obrigacao de adotar politicas que garan-
tam a sua concretizacao (TUPIASSU, 2006, p. 57).

Nesse sentido, destaca-se, desde o final do s¢culo passado, a progressiva utilizagao de ins-
trumentos tributarios e financeiros para a implementagao de politicas publicas de protecao ao
meio ambiente e promogao de modelos de desenvolvimento sustentavel (OCDE, 1989). O
emprego desses mecanismos fundamenta-se em elementos de otimizagao econoémica (PIGOU,
1929; BARDE, 1992), mas igualmente na constatagao de que o poder de tributar somente ¢
exercido legitimamente em um Estado de Direito na medida em que se destine a garantir a
todos condig¢oes de gozo de direitos fundamentais (TORRES, 2005). Deve-se, portanto, con-
formar a atividade tributaria — e financeira —, para que garanta a efetivagao de direitos fun-
damentais, como o meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Assim, dentro de um Estado constituido sob o modelo federativo, como o Brasil, a uti-
lizagao de instrumentos economicos e financeiros em politicas ambientais deve conformar-
-se com as competéncias compartilhadas constitucionalmente estabelecidas para todos os
entes federativos, como também com os ditames do federalismo fiscal.

Nesse contexto, destaca-se o ICMS Verde ou Ecologico, o qual consiste no dimensiona-
mento, segundo critérios ecologicos, do repasse aos municipios da parcela que lhes cabe
da arrecadagao do Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e Servigos (ICMS), imposto de
competéncia estadual incidente sobre a circulagao juridica de mercadorias e a prestagao
de servigos de comunicagao e de transporte interestadual e intermunicipal.

O estado do Para incorporou a politica por meio da Lei Estadual n. 7.638, de 12 de julho
de 2012, com a finalidade de promover a justiga fiscal entre os entes municipais, de modo a
compensar aqueles que adotem condutas compativeis com a defesa do meio ambiente, alem
de incentivar os municipios a contribuir com a redu¢ao do desmatamento no estado, por
meio do fomento a atividades sustentdveis (PARA, 2009).

Em que se pese o pouco tempo decorrido desde sua introdugao, pretende-se examinar a
coeréncia entre os efeitos redistributivos iniciais da politica no estado do Para e seus fun-
damentos teoricos e finalidades declaradas.

O recorte metodologico operou-se com o estudo restrito aos municipios paraenses inte-
grantes da Lista de Municipios Prioritarios do Ministério do Meio Ambiente (MMA), cujos
territorios estao submetidos a intensas medidas de monitoramento e controle ambiental por
parte do governo federal, com especificas condi¢oes administrativas e economicas. Trata-se
de grupo diretamente relacionado a finalidade de controlar e reduzir o desmatamento no

Estado, por meio do engajamento efetivo dos entes municipais.
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Em fungao das altas taxas de desmatamento registradas nesses municipios, deveriam eles
receber menor volume de repasses financeiros sob a nova sistematica de reparti¢ao de recei-
tas, considerada a dupla fun¢ao (compensatoria e incentivadora) do ICMS Ecolégico e o obje-
tivo assumido na experiéncia paraense de combate ao desmatamento por meio do fomento a
participagao dos entes municipais.

Na hipotese, porém, de terem sido tais municipios beneficiados com a introdugao da poli-
tica, este estudo buscou apurar seu engajamento no combate ao desmatamento a partir da
analise da aplicagao em gestao ambiental dos recursos orgamentarios geridos por esses mes-
mos municipios. Por fim, realizou-se a investigacao das possibilidades de atuagao municipal
no combate ao desmatamento em espagos territoriais sob gestao territorial e fiscalizagao
ambiental do estado-membro e da Unido, a partir do estudo dos casos dos municipios de Alta-
mira e Sao Felix do Xingu.

O desenvolvimento do trabalho se inicia com uma breve caracterizacdo do ICMS Eco-
logico, a partir de seus fundamentos teoricos e base constitucional. No segundo momento,
sera abordado o processo de adogao da politica pelo estado do Para, com analise dos instru-
mentos normativos que lhe deram forma. Na terceira segao, tratar-se-a da Lista de Muni-
cipios Prioritarios e sera esmiugada a relagao da hipotese inicial com a base teorica da poli-
tica, bem como o tratamento financeiro por eles recebido desde a introdugao da politica, com
base em recente pesquisa sobre a tematica. Em seguida, passar-se-a a apresentacao dos pro-
cedimentos metodologicos e dos resultados obtidos com a pesquisa de dados, analisando-se,
nas se¢oes que seguem, a destinagao dos repasses financeiros e a atuagao municipal no com-
bate ao desmatamento e, por fim, as possibilidades e os obices a atuagao dos municipios de
Altamira e S3ao Felix do Xingu no combate ao desmatamento em espagos sob gestao terri-

torial e fiscalizagdo ambiental do estado-membro e da Uniao.

1. CARACTERIZACAO DO ICMS EcoLOGICO

No estado federativo brasileiro, a distribui¢ao de competéncias delineada pela Constitui¢ao
de 1988 da ¢nfase ao federalismo cooperativo, ao atribuir extenso rol de competéncias legis-
lativas concorrentes (art. 24) e competéncias materiais comuns aos entes federativos (art. 23)
(BRASIL, 1988).

No que se refere a competéncia comum em materia ambiental, se reconhece um verda-
deiro dever fundamental de cooperagao entre os entes federativos para a concretizagao do
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (SARLET, MACHADO e FENSTER-
SEIFER, 2015, p. 71-72).

Ha uma interdependéncia entre as esferas governamentais, cujo reconhecimento ¢ essen-
cial para a eficacia das agoes de defesa do meio ambiente. No Estado brasileiro, estruturado
em uma federagao de trés niveis, a atuagao estatal nessa area demanda uma intensa coope-

ragao intergovernamental, na qual se reconhece o reposicionamento do municipio como um
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ator fundamental, tanto na defesa do ambiente na dimensao do interesse local quanto em
estratégias regionais e nacionais. Em vista disso, a Uniao e os estados-membros necessitam
ganhar sua adesao voluntaria para que possam contribuir para a implementagao de iniciati-
vas da esfera federal e estadual (NEVES, 2014).

Por outro lado, a atribui¢ao de competéncias ambientais aos municipios demanda a cons-
trucao de capacidades que possibilitem o desempenho das tarefas que lhes foram conferidas
pelo texto constitucional, ja que o exercicio da autonomia local esta condicionado a exis-
téncia dos recursos e estruturas — sobretudo, de fontes de financiamento — indispensaveis
para o exercicio de seu mandato ambiental.

Nessa esteira, a dimensao cooperativa prepondera, igualmente, no aspecto fiscal e finan-
ceiro, sobretudo pela importancia conferida as transferéncias governamentais, instrumen-
tos de efetivagao da autonomia financeira dos entes e de promogao do equilibrio federativo
(CONTI, 2001, p. 24).

O ICMS Ecologico ou Verde ¢ um mecanismo que se insere no desenho cooperativo do
federalismo fiscal brasileiro, uma vez que se utiliza de transferéncias intergovernamentais
como instrumento de politica ambiental, redimensionando repasses financeiros segundo cri-
térios ecologicos.

Conforme disposi¢ao do art. 158, inciso IV, da Constitui¢ao Federal, 25% da arrecadagao
de ICMS pelos estados-membros deve ser repassada aos municipios da seguinte maneira: no
minimo trés quartos, segundo o critério do valor adicionado fiscal; e at¢ um quarto, confor-
me as disposi¢oes da legislagao estadual (BRASIL, 1988).

O valor adicionado fiscal ¢ indicador de natureza contabil, consistente, em sintese, na
diferenga entre os valores das operagoes de compra e venda sujeitas a incidéncia de ICMS no
municipio. Desse modo, a distribui¢ao de receitas segundo tal critério privilegia, em regra,
os municipios que mais contribuem para a arrecadagao de ICMS, os quais, comumente, sdo
os que apresentam maior populagao e maior grau de desenvolvimento economico e, por
conseguinte, também sao grandes geradores de externalidades negativas. Por sua vez, os
municipios que tém restrigdes ambientais ao seu desenvolvimento econémico — decorren-
tes, por exemplo, da delimitagao de espagos protegidos — recebem menor volume de trans-
feréncias financeiras, apesar de produzirem externalidades positivas (SCAFF e TUPIASSU,
2004, p. 734).

Embora de dificil definicao (BAUMOL e OATES, 1988, p. 14 ¢ ss.), o termo “externa-
lidade” denota efeitos, negativos ou positivos, produzidos por agentes economicos, cujos cus-
tos nao sao objeto de avaliagao ou compensagao pelo mercado (MARSHALL, 1920; PIGOU,
1929; TUPIASSU, 2010). No que toca a situagao apresentada, os municipios que tém par-
cela de seu territorio afetada a preservagao ambiental geram externalidades positivas — como
a garantia de diversidade genctica de especies animais e vegetais, estabilizagao do clima e
manuten¢ao dos modos de vida de populagdes tradicionais —, sem que aufiram beneficios

financeiros com sua conduta.
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Em vista disso, surge a necessidade de corrigir tais falhas do mercado a partir da inter-
vencao estatal (PIGOU, 1929; LEVEQUE, 1999), o que pode se dar mediante a aplicagao do
principio do poluidor pagador, por meio do qual se busca imputar ao poluidor os custos sociais
decorrentes da degradagao ambiental associada a sua conduta, realizando a internalizagao de
custos externos (externalidades negativas) que, caso contrario, seriam arcados pela coletivi-
dade (MILARE, 2015). Desse modo, os custos de medidas de prevencio e de controle da
poluigao por parte das autoridades estatais recaem sobre o poluidor e refletem nos custos
dos bens e servigos por ele produzidos ou consumidos (OCDE, 1972). Por outro lado, pode-
-se, em vez de tentar coibir a produgao de externalidades negativas, recompensar e incenti-
var condutas ambientalmente virtuosas, mediante aporte de recursos a agentes responsaveis
pela produgao e pela oferta de servigos ou bens ambientais (WUNDER, 2005).

Nesse contexto, com base na previsao constitucional de distribui¢ao de um quarto da cota-
-parte de ICMS que pertence aos municipios segundo critérios previstos na legislagao
estadual, surgiu o ICMS Verde ou Ecologico, a partir da iniciativa de diversos estados-mem-
bros, que passaram a adotar critérios ecologicos de repartigao de receita.

A politica foi concebida com uma finalidade marcadamente compensatoria — como se veri-
ficou no estado do Parana, o primeiro a adota-la —, uma vez que seu surgimento decorreu
das demandas de municipios que abrigavam areas especialmente protegidas, como modo de
compensa-los pelas restrigées economicas decorrentes da afetagao de parcela de seu territo-
rio a preservagao ambiental (LOUREIRO, 2002). Contudo, passou-se com o tempo a reco-
nhecer importante vies incentivador de condutas dos entes municipais, com a adogao de cri-
terios afetos as searas ambiental e social (OLIVEIRA, 2014, p. 80).

Desse modo, nota-se que o ICMS Verde tem duas dimensdes: uma compensatoria, como
forma de corrigir o desequilibrio de oportunidades de desenvolvimento economico entre os
municipios, decorrente de restri¢oes de natureza ambiental; e outra, incentivadora, sob a qual
se busca induzir os entes municipais a se adequar aos criterios de reparti¢cao de receitas defi-
nidos pela politica (TUPIASSU, GROS-DESORMEAUX e FADEL, 2018, p- 73).

Trata-se de forte instrumento econémico para a concretizagao da finalidade constitu-
cional de preservagao ambiental, promovendo justica fiscal e influenciando as condutas dos
entes municipais, que naturalmente buscam obter aumentos de receita ao se adequar aos
criterios legais. E forma de intervencio positiva do Estado, como fator de regulagao nao
coercitiva, assemelhando-se a um incentivo fiscal intergovernamental (TUPIASSU, 2006,
p- 195).

Ainda, ¢ método que pode ser adotado pelos estados-membros para induzir os entes muni-
cipais a se engajar no exercicio da competéncia comum de defesa e promogao do meio ambien-
te equilibrado. Como visto, ha uma nitida interdependéncia entre as esferas politicas para o
desempenho do seu mandato ambiental, e, com a ampliagao das competéncias ambientais dos
entes municipais a partir da Constituigao de 1988, sua contribuicao a concretizagao do dever
estatal fundamental de prote¢ao do meio ambiente deve ser incentivada.
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Por fim, ha a possibilidade de se utilizar o ICMS Verde como um incentivo a construgao
das capacidades essenciais a concretizagao da agenda ambiental municipal. Ao buscar se ade-
quar aos critérios ambientais de reparti¢ao de receitas, ¢ natural que os municipios envol-
vidos passem a despender maiores esforgos na defesa dos bens ambientais. Desse modo, um
dos resultados esperados ¢ um aumento na destinagao de recursos a area ambiental. Nessa
perspectiva, a politica vem sendo adotada de forma crescente pelos mais diversos estados do

Brasil, buscando atingir diferentes objetivos no plano socioambiental.

2. O ICMS VERDE NO ESTADO DO PARA

Desde sua promulgagao em 1989, a Constituigao do Estado do Para ja previa, em seu art. 225,
tratamento especial aos municipios que tenham parte de seus territorios afetada por unida-
des de conservagao em relagao aos creditos das parcelas de receita oriunda da arrecadagao do
ICMS (PARA, 1989). No entanto, somente apos a inclusao do ICMS Verde como agao prio-
ritaria no Plano de Prevencao, Controle e Alternativas ao Desmatamento do Estado do Para
(PPCAD-PA), em 2009, ¢ que se buscou regulamentar o dispositivo constitucional, o que
resultou na aprovagao da Lei Estadual n. 7.638/2012, que incluiu critério ecologico de
reparticao de receitas do ICMS entre os municipios ao alterar as disposi¢6es da Lei Estadual
n. 5.645, de 11 de janeiro de 1991 (TUPIASSU e HABER, 2014, p. 299).

Segundo dispos a Lein. 7.638/2012, a introdugao do critério ecologico ocorreu de forma
gradual, com a diminui¢ao anual e sucessiva do critério igualitario de distribuigao — segundo
o qual cada municipio receberia idéntico valor de repasse (PARA, 2012). Anteriormente, o
criterio igualitario equivalia a 15% do total repassado aos municipios; a partir de 2014, o cri-
tério igualitario passou a ser reduzido anualmente até 2017, com equivalente aumento do
criterio ecologico, de modo que a divisao se estabilizou em 7% para o critério igualitario e
8% para o critério ecologico (PARA, 2013).

A Lein. 7.638/2012 previu, em seu art. 2°, que seriam beneficiados pelo critério ecolo-
gico os municipios cujo territorio abrigasse unidades de conservagao e outras areas protegi-

das, desde que participassem da implementagao e gestao dessas areas. Ademais, a lei estadual

1 Conforme dispdem os incisos do art. 3° do Decreto n. 775/2013, o calculo e o repasse da parcela da arre-
cadagao do ICMS distribuida sob o ICMS Verde seguiu os seguintes percentuais e cronograma: 2% refe-
rentes ao ano-base 2012, calculados em 2013 e repassados em 2014; 4% referentes ao ano-base 2013, cal-
culados em 2014 e repassados em 2015; 6% referentes ao ano-base 2014, calculados em 2015 e repassados
em 2016; 8% referentes ao ano-base 2015, calculados em 2016 e repassados em 2017 (PARA, 2013). Assim,
as etapas da divisao de receitas segundo o criterio ecologico se verificam em momentos distintos: os dados
referentes aos indicadores ambientais que compdem o critério ecologico sao aferidos em determinado ano;
no ano seguinte, ¢ efetuado o calculo dos indices de repasse de cada municipio; por fim, no ano subsequente

os valores sao repassados aos entes municipais.
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estabeleceu, em seu art. 3°, que a fruigao do tratamento especial dependeria da manuten¢ao
de Sistema Municipal do Meio Ambiente, de natureza participativa e que preenchesse certos
requisitos minimos (PARA, 2012).2

No entanto, o Decreto n. 775, de 26 de junho de 2013, que regulamentou a referida lei
estadual, incluiu outros dois fatores: o indice de cobertura vegetal e redugao das taxas de des-
matamento, e o percentual de inscri¢ao da area do municipio inscrito no Cadastro Ambiental
Rural (CAR). Em vista disso, a composi¢ao do critério ecologico assumiu a seguinte configu-
ragao: (1) 25%, conforme a porcentagem do territorio municipal ocupado por areas protegi-
das e de uso especial; (2) 25%, ante a existéncia de um estoque minimo de cobertura vegetal
e a redugao do desmatamento nos municipios; (3) 50%, considerando a porcentagem da area
cadastravel do municipio inserida no CAR (PARA, 2013).

A partir de 2017, o critério ecologico foi novamente alterado por meio da Portaria
Semas/PA de n. 1.272, de 21 de julho de 2016, seguida do Decreto Estadual n. 1.696, de
7 de fevereiro de 2017. A finalidade declarada dessa alteragao foi inserir uma dimensao qua-
litativa e inclusiva na agenda do ICMS Verde (PARA, 2016). A gestao ambiental municipal
passou a compor o critério ecologico, como um novo indicador. Em vista disso, o valor de
repasse passou a ser calculado levando-se em conta quatro fatores, de pesos distintos e atua-
lizados anualmente (PARA, 2017).3

Em vista da configuragao assumida pelo ICMS Verde no estado do Para, bem como dos
objetivos declarados por ocasiao de sua institui¢ao, percebe-se que sua finalidade principal ¢
reduzir e controlar o desmatamento nos municipios paraenses. Nessa perspectiva, o Para nao
seguiu a tendéncia dos demais estados brasileiros de incluir critérios com aspectos socioam-

bientais, optando por privilegiar especialmente os municipios que detém areas ambientalmente

2 O Sistema Municipal deve ser composto, no minimo, por: a) Conselho Municipal do Meio Ambiente, de
carater deliberativo e composigao socialmente paritaria; b) Fundo Municipal do Meio Ambiente; c) orgao
executor da Politica Municipal do Meio Ambiente, dotado de recursos humanos, materiais e financeiros
adequados e suficientes para exercer suas fungoes, em especial, a implantagao do processo de planejamento
e o Plano Municipal do Meio Ambiente; d) demais instrumentos de politica publica e participativa neces-

sarios a plena execugao da Politica Municipal do Meio Ambiente (PARA, 2012).

3 Conforme a Portaria Semas/PA n. 1.310/17, os fatores e pesos sao os seguintes, em relagao ao ano de 2018:
Fator 1, denominado de Regularizagao Ambiental, composto pelos indicadores CAR, Area de Preservacao
Permanente (APP), Reserva Legal (RL) e a Area Degradada (AD), de peso de 44,565%; Fator 2, deno-
minado de Gestao Territorial, composto pelos indicadores Areas Protegidas de Uso Restrito, Areas Protegi-
das de Uso Sustentavel, Desflorestamento e Desflorestamento em Areas Protegidas, com peso de 29,871%;
Fator 3, denominado de Estoque Florestal, formado por um unico indicador (Remanescente Florestal), apre-
sentando um peso de 14,223%%; Fator 4, denominado de Fortalecimento da Gestao Ambiental Munici-

pal, também composto por um tnico indicador (Capacidade de Exercicio da Gestao Ambiental), com peso

de 11,341% (PARA, 2017).
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protegidas. Ademais, ha a intengao de incentivar a implementagao de uma gestao ambiental
local avangada, com uma estrutura completa e qualitativamente satisfatoria, uma vez que se
exige a estruturagao de um Sistema Municipal de Meio Ambiente (TUPIASSU e OLIVEIRA,
2016, p. 286-287).

Portanto, por meio do dimensionamento de transferéncias entre os entes federativos —
mecanismo inerente ao federalismo cooperativo —, a politica busca engajar os municipios no
combate ao desmatamento por meio de incentivos financeiros estabelecidos pelo ente esta-
dual, reconhecendo a importancia de sua participagao para a efetividade das politicas ambien-
tais. Ademais, pretende viabilizar a autonomia local no que se refere ao exercicio da agenda
ambiental municipal, ao incentivar a construgao de capacidade e o emprego de recursos —

sobretudo financeiros — nessa area.

3. MUNICiPIOS PRIORITARIOS E ICMS VERDE

A instituicao da Lista de Municipios Prioritarios decorreu do Plano de Agao de Prevencao e
Controle do Desmatamento na Amazonia (PPCDAM), iniciativa lancada em 2004 com o obje-
tivo de reduzir, de maneira continua e consistente, o desmatamento amazonico, bem como
criar condigGes para se estabelecer um modelo de desenvolvimento sustentavel na regiao
(BRASIL, 2017a).

A partir de 2008, com a segunda fase do plano, houve uma redugao drastica do desma-
tamento amazonico, notadamente em decorréncia de a¢gdes de monitoramento e controle
(WHATELY e CAMPANILI, 2013, p. 18). Entre as medidas adotadas naquele momento, des-
taca-se o Decreto n. 6.321, de 21 de dezembro de 2007, que institui lista de municipios,
selecionados em razao das altas taxas de desmatamento registradas, cujos territorios sao sub-
metidos a medidas de integragao e aperfeigoamento das agdes de monitoramento e controle
de orgaos federais, de ordenamento fundiario e territorial e de incentivo a atividades econo-
micas ambientalmente sustentaveis (BRASIL, 2017b), bem como a restri¢des administrativas
e economicas significativas.l'

As medidas restritivas recaem diretamente sobre os responsaveis pelos imoveis rurais e

nao sobre as administragées municipais. Segundo a estratégia adotada, os municipios assumem

4  Entre as quais se destacam: proibi¢ao de emissao de novas autorizagdes de desmatamento em dimensao
superior a 5 hectares; possibilidade de recadastramento de imoveis rurais pelo Instituto Nacional de Colo-
nizacao ¢ Reforma Agraria (Incra); embargo de areas desmatadas ilegalmente; intensificagao da fiscaliza-
¢ao; publicagao pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama)
da lista de imoveis com cobertura vegetal monitorada/embargados; proibi¢ao de concessao de credito por

A . . . . . . 4 . . . !
agencias oficiais para atividades agropecuarias ou florestais em imovel rural que descumpra embargo

(NEVES, 2015, p. 7).
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apenas a fun¢ao de unidades espaciais, de modo a identificar as areas que devem ser subme-
tidas a agao federal, sem que se tenha buscado integra-los a estrategia de atuagao enquanto
agentes politicos. No entanto, por meio da promogao de coaliz6es locais, alguns municipios
— como Paragominas/PA — construiram sua capacidade de contribui¢ao ao combate ao des-
matamento, apesar de serem tratados como meros espagos onde a politica seria executada
(NEVES e WHATELY, 2016).

Os criterios para inclusdo na lista, a qual ¢ atualizada anualmente mediante portaria do
MMA, sao os seguintes: a) area total de floresta desmatada no territorio do municipio; b) area
total de floresta desmatada nos ultimos trés anos; ¢) aumento da taxa de desmatamento em
pelo menos trés, dos ultimos cinco anos (BRASIL, 2017b). Ademais, também sao editados
anualmente critérios para a saida da lista, os quais passam a categoria de municipios com pro-
cesso de desmatamento sob controle e monitorado. Atualmente, 15 municipios do estado do
Para integram a lista.®

Quanto ao tratamento que deve ser conferido aos municipios prioritarios pelo ICMS
Verde paraense, ¢ necessario observar como tais entes se relacionam com os pressupostos
inerentes a politica, sobretudo em relagao a sua dupla dimensao (compensatoria e incenti-
vadora).

Nesse sentido, como o processo de desflorestamento ¢ mais acentuado em seus territo-
rios, tornam-se grandes produtores de externalidades negativas — como a perda de biodi-
versidade, emissao de gases que intensificam o efeito estufa e o desalojamento de popula-
¢oes tradicionais —, o que deveria restringir a possibilidade de serem beneficiados com a
funcdo compensatoria da politica. Em vista disso, maior parcela de repasses deveria ser alo-
cada aos entes municipais provedores de servigos ecossistémicos e ndo a municipios com
altas taxas de desmatamento, como os que integram a Lista de Municipios Prioritarios
(FERREIRA, 2016).

Por sua vez, quanto a dimensao incentivadora, os municipios prioritarios somente pode-
riam aumentar suas receitas ao se adequar aos critérios ecologicos definidos, que deveriam
ser suficientemente rigidos para garantir que fossem induzidos a se engajar no combate ao des-
matamento e a utilizar os recursos financeiros recebidos em razao da politica na concreti-
zagao da agenda ambiental municipal. Caso contrario, com criterios brandos e incapazes de

mensurar o seu esfor¢o ambiental, ndo haveria incentivo ao esperado incremento da atuagao

5  Quais sejam: Sao Felix do Xingu, Santa Maria das Barreiras, Rondon do Para, Novo Repartimento, Novo
Progresso, Cumaru do Norte e Altamira (incluidos pela Portaria MMA n. 28, de 24 de janeiro de 2008);
Pacaja, Maraba e Itupiranga (Portaria MMA n. 102, de 24 de margo de 2009); Moju (Portaria MMA n. 175,
de 24 de maio de 2011); Senador Jose Porfirio e Anapu (Portaria MMA n. 323, de 28 de setembro de
2012); Itaituba e Portel (Portaria MMA n. 361, de 8 de setembro de 2017). Cumpre observar que, como

a inclusao dos municipios de Itaituba e Portel ¢ recente, optou-se por nao os incluir na analise.
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dos entes municipais na defesa do meio ambiente. De inicio, portanto, os municipios prio-
ritarios deveriam ter sua participagdo na cota-parte da arrecadagdo do ICMS reduzida, em
relagao ao montante que receberiam sob a forma de reparti¢ao anterior, até que atingissem
os indicadores ambientais exigidos, a partir de seu esfor¢o ambiental (TUPIASSU, GROS-
-DESORMEAUX e FADEL, 2018, p. 77).

No entanto, ndo foi o que ocorreu, conforme concluiu analise detida do impacto financei-
ro da introdugao da politica em relagdo aos municipios prioritarios. Ao comparar os valores
recebidos pelos municipios prioritarios desde 2014, quando se iniciou a implementagao do
critério ecologico, com o montante que seria transferido a esse grupo de municipios caso se
mantivesse a forma anterior de reparti¢ao de receitas, verificou-se que, em geral, os munici-
pios prioritarios sairam beneficiados com o ICMS Verde (TUPIASSU, GROS-DESORMEAUX
e FADEL, 2018). Nesse sentido, encontram-se os resultados constantes da Tabela 1 ¢ Gra-
fico 1, referentes ao periodo de 2014 a 2016.

TABELA 1 — VALORTOTAL (R $) REPASSADO DESDE A INTRODUGCAO DO CRITERIO ECOLOGICO
(2014-2016) EO MONTANTE QUE SERIA REPASSADO CASO NAO HOUVESSE A INTRODUCAO
DO CRITERIO ECOLOGICO

TOTAL
2014-2016
TOTAL TOTAL TOTAL TOTAL SEM O CRITERIO
MUNICIiPIOS 2014 2015 2016 2014-2016 ECOLOGICO
ALTAMIRA 30.089.436,51 37.194.083,26 43.691.389,46 110.974.909,23  109.575.831,94
ANAPU 4.712.803,31 6.036.736,03 6.845.655,49 17.595.194,83 16.031.852,23
CUMARU DO NORTE 6.344.158.30 7.205.136,55 7.852.369,53 21.401.664,38 20.225.019,66
ITUPIRANGA 5.256.588.30 6.815.669,71 8.053.712,34 20.125.970.35 19.151.330,46
MARABA 85.918.029,54 95.614.109,32 110.738.544,73  292.270.683,59  291.444.192,01
MOJU 9.063.083,28 12.657.672,31 13.892.653,79 35.613.409,38 35.502.379,62
NOVO PROGRESSO 9.063.083,28 10.320.871,27 11.476.540,09 30.860.494,64 29.868.127.33
NOVO REPARTIMENTO  8.700.559,95 11.099.804,96 13.288.625,36 33.088.990,27 32.321.531,32
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TOTAL
2014-2016

TOTAL TOTAL TOTAL TOTAL SEM O CRITERIO

MUNICIiPIOS 2014 2015 2016 2014-2016 ECOLOGICO

PACAJA 5.981.634,97 7.399.869,97 8.859.083,58 22.240.588,52 21.883.540,12

RONDON DO PARA 6.887.943.30 7.205.136.55 7.651.026.73 21.744.106,58 22.334.971.89

SANTA MARIA

DAS BARREIRAS 5.256.588,30 6.036.736,03 6.644.312,69 17.937.637,02 17.667.178,63

SAO FELIX DO XINGU

19.032.474,90

22.589.076,75

24.966.508,27

66.588.059,92

64.345.717,23

SENADOR JOSE
PORFIRIO

3.806.494,98

4.478.868,67

4.630.884,59

12.916.248,24

11.076.558,40

Fonte: Tupiassu, Gros-Désormeaux e Fadel (2018).

GRAFICO 1 — VARIACAO EM PERCENTUAL ENTRE VALOR REPASSADO DESDE A INTRODUCAO
DO CRITERIO ECOLOGICO (2014-2016) EO MONTANTE QUE SERIA REPASSADO CASO NAO
HOUVESSE A INTRODUCAO DO CRITERIO ECOLOGICO, CONSIDERANDO O VALOR TOTAL DA
COTA-PARTE DE CADA MUNICIPIO
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Fonte: Tupiassu, Gros-Désormeaux e Fadel (2018).
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Inclusive, com a alteragao na composigao do critério ecologico realizada pela Portaria
Semas/PA n. 1.272/2016 e¢ Decreton. 1.696/2017, houve um incremento ainda maior de

transferéncias financeiras aos municipios prioritarios no ano de 2017 (TUPIASSU, GROS-

"DESORMEAUX e FADEL, 2018), conforme apontam aTabela 2 e o Grafico 2.

TABELA 2 — VALORES DE REPASSE (R$) PARA OS MUNICIPIOS PRIORITARIOS NO ANO DE
2017, SOB OS CRITERIOS IGUALITARIO E ECOLOGICO, E OS VALORES QUE LHES SERIAM
REPASSADOS SEM A INTRODUCAO DO CRITERIO ECOLOGICO

2017 - CRITERIOS 2017 - TOTAL

ECOLOGICO (8%) (SEM O CRITERIO
MUNICiPIOS E IGUALITARIO (7%) IGUALITARIO (15%) 2017 -TOTAL ECOLOGICO]
ALTAMIRA 4.234.358,52 2.136.576,63 43.893.830,35 41.796.048,46
ANAPU 2.222.739,14 2.136.576,63 6.358.452,06 6.272.289,55
CUMARU DO NORTE 2.894.250,97 2.136.576,63 8.614.676,99 7.857.002,65
ITUPIRANGA 2.483.751,54 2.136.576,63 8.614.676,99 8.267.502,08
MARABA 2.727.512,51 2.136.576,63 123.887.259,50 123.296.323,62
MOJU 2.222.738,23 2.136.576,63 12.306.681,40 12.220.519,80
NOVO PROGRESSO 2.998.196,09 2.136.576,63 12.511.792,77 11.650.173,31
NOVO REPARTIMENTO 2.656.970,72 2.136.576,63 13.332.238,19 12.811.844,10
PACAJA 2.617.613,53 2.136.576,63 10.460.679,20 9.979.642,30
RONDON DO PARA 2.222.736,42 2.136.576,63 9.024.899,70 8.938.739,91
SANTA MARIA
DAS BARREIRAS 2.600.700,48 2.136.576,63 7.589.120,20 7.124.996,35
SAO FELIX DO XINGU 3.846.243,32 2.136.576,63 27.074.699,10 25.365.032,41
SENADOR JOSE
PORFIRIO 2.479.595,32 2.136.576,63 4.307.338,49 3.964.319,80

ESCOLA DE DIREITO DE SAQ PAULO DA FUNDAGCAO GETULIO VARGAS

Fonte: Tupiassu, Gros-Désormeaux e Fadel (2018).
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GRAFICO 2 — VARIA(;AO EM PERCENTUAL ENTRE VALOR ESTIMADO DE REPASSE PARA 2017
E O MONTANTE QUE SERIA REPASSADO CASO NAO HOUVESSE A INTRODU(;AO DO CRITERIO
ECOL@GICO, CONSIDERANDO O VALOR TOTAL DA COTA-PARTE DE CADA MUNICIPIO
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Fonte: Tupiassu, Gros-Désormeaux e Fadel (2018).

Desse modo, o impacto financeiro do ICMS Verde paraense nos municipios prioritarios
contradiz a dupla dimensao da politica e sua finalidade precipua de redu¢ao do desmatamento
no estado, uma vez que tal grupo passou a receber maiores valores de repasse desde a sua
introdugao. Tal quadro pode ser explicado pela incapacidade dos indicadores que compdem o
criterio ecologico em mensurar o uso inadequado da floresta amazonica nos espagos terri-
toriais especialmente protegidos e em assentamentos de reforma agraria, areas sujeitas a inge-
réncia do estado-membro e da Uniao (FERREIRA, 2016).

E interessante verificar, poreém, a possibilidade de valorizagao da finalidade do ICMS
Ecologico paraense mesmo com o aumento de repasses financeiros a municipios desmatadores.
Isso poderia se justificar na medida em que os municipios prioritarios seriam aqueles onde mais
se necessita incentivar o engajamento municipal no combate ao desmatamento, de modo que
a transferéncia desses recursos seria grande arma utilizada para o fortalecimento da gestao
ambiental municipal.

A fim de verificar tal hipotese, realizou-se analise da destinagao or¢amentaria dos recur-
sos geridos pelos municipios prioritarios e de sua participagao em agdes de combate ao

desmatamento.
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4. DESTINA(;AO DOS REPASSES FINANCEIROS E ENGAJAMENTO MUNICIPAL NO COMBATE
AO DESMATAMENTO

A Lei Estadual n. 7.638/2012 preve, em seu art. 4°, que a destinagdo dos recursos oriundos
do ICMS Verde a que cada municipio tiver direito sera definida por legislagao municipal, com
¢nfase na operacionalizagao do Fundo Municipal do Meio Ambiente e em sua gestao pelo Con-
selho Municipal do Meio Ambiente (PARA, 2012). Houve o intuito de que os valores repas-
sados sob o critério ecologico fossem destinados ao financiamento das politicas ambientais
municipais, de modo a possibilitar o exercicio da autonomia local neste ambito.

No entanto, tal dispositivo nao deve ser interpretado como um comando vinculante —
em razao da restri¢ao indevida da autonomia municipal que dai resultaria, bem como da
vedagao constitucional a vinculagao da receita de impostos —, mas, sim, como uma norma
programatica, visto que propoe um objetivo a ser alcangado pela politica, de forma nao impo-
sitiva (TUPIASSU ¢ HABER, 2014).

Conforme dados extraidos de relatérios do Programa Municipios Verdes (PMV),® nenhum
dos municipios prioritarios, a excegao de Moju, regulamentou a destinagao dos repasses
oriundos do ICMS Verde (PMV, 2016a, 2017a, 2017b, 2017c, 2017d e 2017¢). Contudo, o
orgao ambiental desse municipio informou que, apesar disso, tais recursos nao sao transfe-
ridos ao Fundo Municipal do Meio Ambiente, o que contraria sua propria legislagio muni-
cipal (PMV, 2017a).

Ressalte-se que a situagao nao se limita ao grupo de municipios analisados, visto que, dos
44 entes municipais monitorados at¢ o momento pelo PMV, somente 4 tém alguma forma de
regulamentagao da destinagao dos repasses recebidos sob o criterio ecologico de repartigao —
aléem de Moju, apenas os municipios de Brasil Novo, Paragominas ¢ Bom Jesus do Tocantins
(PMYV, 20164, 2017a, 2017b, 2017c, 2017d e 2017¢). Logo, observa-se que, de modo geral,
a aspiragao do legislador estadual nao se concretizou, visto que na maioria dos municipios
paraenses — entre os quais, os municipios prioritarios — nao ha correlagao entre os recursos
recebidos em razao do ICMS Verde e a operacionalizagao do Fundo Municipal.

Ante a impossibilidade de impor a vinculagao das receitas transferidas sob o critério eco-
logico, a inercia legislativa dos municipios pode ser explicada pela preferéncia em alocar os
recursos recebidos em areas que representem necessidades consideradas imediatas pela admi-

nistragao municipal, como a cobertura de despesas correntes. Ademais, outra hipotese a ser

6  “O Programa Municipios Verdes (PMV) ¢ um programa do Governo do Para desenvolvido em parceria
com municipios, sociedade civil, iniciativa privada, Ibama e Ministerio Publico Federal, com o objetivo de
combater o desmatamento e fortalecer a produgao rural sustentavel por meio de agdes estratégicas de orde-
namento ambiental e fundiario e gestao ambiental, com foco em pactos locais, monitoramento do desma-
tamento, implantagao do Cadastro Ambiental Rural (CAR) e estruturagao da gestao municipal” (WHATELY
¢ CAMPANILI, 2013, s/n).
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levantada ¢ a de que os agentes politicos municipais teriam dificuldades em propor e man-
ter uma politica ambiental de longo prazo, em razao da alternancia de poder inerente as ins-
tancias politicas locais.”

Embora os municipios prioritarios nao tenham estabelecido, dentro de sua esfera exclu-
siva de competéncia, normas que regulem a destinagao dos repasses oriundos do ICMS Verde,
considerava-se, a ¢poca de introdugao da politica, que aumentariam seus investimentos com
a gestao ambiental (TUPIASSU e OLIVEIRA, 2016), ja que, em geral, a politica possui a fun-
¢ao de incentivar a adog¢ao de condutas ambientalmente desejaveis pelos entes municipais e,
no caso paraense, houve a intengao especifica de incentivar a estruturagao de um sistema de
gestao ambiental municipal. De fato, um dos resultados esperados do ICMS Verde ¢ o aumento
das despesas dos municipios com a gestao ambiental, como ja se verificou em outros estados,
como no estado do Rio de Janeiro (FERREIRA et al., 2015).

Nesse sentido, realizou-se analise da evolugao do percentual de despesas or¢amentarias
destes municipios alocado a fungao gestao ambiental, em periodo que compreende os quatro
primeiros exercicios financeiros decorridos desde a introdugao da politica (2013-2016) e os
quatro anteriores (2009-2012).

Ressalte-se que alguns dos municipios nao figuram nas bases de dados referentes a um
ou dois exercicios financeiros do periodo analisado;® e, em certos casos, embora o municipio
conste da base de dados, nao houve registro de despesas sob a fungao gestao ambiental. No
primeiro caso, optou-se por excluir o exercicio financeiro do computo, enquanto que, no
segundo, considerou-se nao ter ocorrido qualquer despesa nessa area no exercicio financeiro.

Os resultados encontram-se dispostos na Tabela 3.

7 A fim de atestar cientificamente quais critérios sao determinantes para a auséncia de destinagao ambiental
dos recursos recebidos a titulo de ICMS Verde, ¢ necessario realizar-se larga pesquisa empirica, que supera
os objetivos do presente estudo.

8 O municipio de Altamira ndo consta das bases de dados referentes aos anos de 2015 e 2016. Contudo, foi
possivel obter as informagoes destes exercicios financeiros a partir dos balangos or¢amentarios disponibi-

lizados no sitio eletronico da prefeitura municipal.
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TABELA 3 — PERCENTUAL DE DESPESAS OR(;AMENTARIAS REGISTRADAS SOB A FIINQAO
GESTAO AMBIENTAL EM RELAQAO AOTOTAL DE DESPESAS NO EXERCICIO FINANCEIRO

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

ALTAMIRA 0,00 0,87 0,09 - 0,65 0,73 3,13 5,55
ANAPU 0,01 0,41 0,00 0,00 0,81 0,86 0,84 0,78
CUMARU DO NORTE 1,18 1,04 1,11 1,22 0,00 - 1,29 .

ITUPIRANGA 0,00 0,21 0,31 0,00 0,37 0,00 0,00 0,00
MARABA 0,99 1,00 1,56 1,22 0,41 0,37 0,39 0,40
MOJU 0,19 0,53 0,34 0,32 0,01 0,32 0,44 0,67
NOVO PROGRESSO 0,49 0,48 0,01 0,24 0,57 0,58 0,78 0,82
NOVO REPARTIMENTO 0,02 0,01 0,01 0,45 0,64 3,40 3,97 3,09
PACAJA 1,30 1,04 4,65 1,33 2,04 2,29 1,96 2,48
RONDON DO PARA 0,71 0,45 0,22 0,32 0,42 0,31 0,32 0,29
SANTA MARIA DAS BARREIRAS 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,01
SAO FELIX DO XINGU 1,97 2,61 0,37 0,17 0,33 0,57 1,84 1,41
SENADOR JOSE PORFIRIO 1,67 1,67 1,66 - 1,80 2,39 1,65 1,74
MEDIA 0,66 0,79 0,79 0,48 0,62 0,99 1,25 1,64

Fonte: Elaboragido dos autores com base em dados oficiais (BRASIL, 2009, 2010, 2012, 2014,
2014b e 2017¢).

Ainda, comparou-se as médias de gastos proporcionais com a gestao ambiental no perio-
do anterior (2008-2012) e posterior (2013-2016) a Lei Estadual n. 7.638/2012. Optou-se
por enquadrar o exercicio financeiro de 2012 no periodo anterior a implementagao da poli-
tica, visto que a Lei Estadual n. 7.638/2012 somente foi promulgada em julho daquele ano,
obtendo-se os dados constantes na Tabela 4.
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TABELA 4 — MEEDIA PERCENTUAL DE DESPESAS ORCAMENTARIAS REGISTRADAS SOB A
FUNCAO GESTAO AMBIENTAL NOS PERIODOS 2008-2012 E 2013-2016

MEDIA 2009-2012 MEDIA 2013-2016 MEDIA 2008-2016

ALTAMIRA 0,32 2,52 (+) 1,58
ANAPU 0,11 0,82 (+] 0,46
CUMARU DO NORTE 1,14 0,64 (-) 0,97
ITUPIRANGA 0,13 0,09 (-) 0,11
MARABA 1,19 0,39 (-) 0,79
MOJU 0,35 0,36 (-) 0,35
NOVO PROGRESSO 0,31 0,69 (+) 0,50
NOVO REPARTIMENTO 0,12 2,67 (+) 1,40
PACAJA 2,08 2,19 (+) 2,14
RONDON DO PARA 0,43 0,34 (-) 0,38
SANTA MARIA DAS BARREIRAS 0,00 0,00 (=) 0,00
SAO FELIX DO XINGU 1,28 1,04 (-) 1,16
SENADOR JOSE PORFIRIO 1,67 1,89 (+) 1,80
MUNICIiPI10S PRIORITARIOS 0,68 1,07 (+) 0,88

Fonte: Elaboragido dos autores com base em dados oficiais (BRASIL, 2009, 2010, 2012, 2014,
2014b e 2017¢).

Percebe-se que a media de despesas orgamentarias dos municipios prioritarios com ges-
tao ambiental aumentou consideravelmente desde a introducdo do ICMS Verde, com variagao
positiva de 57,35%. Entretanto, nao houve uma tendéncia uniforme entre os integrantes do

grupo analisado, visto que cinco dos doze municipios registraram redugdes significativas de
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gastos dessa natureza e o municipio de Santa Maria das Barreiras nao informou qualquer des-
pesa, em ambos os periodos. Alem disso, boa parte do crescimento se concentrou nos muni-
cipios de Altamira e Novo Repartimento, sendo que, quanto ao primeiro, parcela expressi-
va das despesas no ano de 2016 decorreu de modificagao nos procedimentos contabeis da
administragio municipal.’

De qualquer modo, conquanto nao exista regulamentagao normativa acerca da destina-
¢ao dos repasses provenientes do ICMS Verde e nao se tenha constatado uma tendéncia uni-
forme de aumento de despesas com a gestao ambiental municipal, ¢ certo que, quanto aos
municipios prioritarios, a politica nao surtiu a eficacia esperada de controle e redugao do des-
matamento, conforme acusam as taxas registradas nos ultimos anos.

Como se depreende do Grafico 3, desde a implementagao da politica, em 2012, a parti-
cipagao da taxa de incremento de desmatamento nos municipios prioritarios em relagao ao

verificado em todo o estado manteve-se estavel.

GRAFICO 3 — TAXAS ANUAIS DE INCREMENTO DE DESMATAMENTO NO ESTADO DO PARA E
NOS MUNICIPIOS PRIORITARIOS, EM KM? DE AREA DESMATADA (2012-2017)

2012 2013 2014 2015 2016 2017

Municipios prioritarios M Pars

Fonte: Elaborac¢ao dos autores com base em dados oficiais (INPE, 2018).

9 Em 2016, do total de despesas registradas por Altamira como de gestao ambiental, quase metade decorreu

da “manutengao de servigos de limpeza publica”, gasto que até 2015 nao era computado sob esta fungao

(ALTAMIRA, 2015 ¢ 2016).
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Em vista de seu objetivo central, esperava-se que a politica fomentasse maior envolvi-
mento dos municipios nas agées cooperadas de combate ao desmatamento, desenvolvidas em
conjunto com outros entes federativos. No ambito do PMYV, tal pensamento esta relaciona-
do a algumas das metas a que os municipios se submetem ao aderir ao programa, como a de
verificagdo em campo de focos de desmatamento, na qual os municipios devem atender a aler-
tas emitidos em boletins mensais de monitoramento produzidos pelo Sistema de Alertas de
Desmatamento (SAD), com posterior encaminhamento de relatérios & Semas/PA."® Con-
sidera-se cumprida a meta quando o municipio responder a todos os alertas que receber ou
caso nao receba nenhum; se responder mais da metade dos alertas, a meta ¢ considerada par-
cialmente cumprida.

Conforme relatorios desenvolvidos no ambito do PMV, dos municipios prioritarios,
somente Senador Jose¢ Porfirio respondeu a todos os alertas de desmatamento recebidos no
ano de 2016 e, quanto aos demais, a realizagao de veriticagdo em campo foi incipiente ou
totalmente inexistente, a exce¢ao de Rondon do Para, conforme se percebe pela analise dos
dados contidos na Tabela 5.

TABELA 5 — VERIFICACAO EM CAMPO DE FOCOS DE DESMATAMENTO NOS MUNICIPIOS
PRIORITARIOS (2016)

ALERTAS ALERTAS ALERTAS NAO CUMPRIU A
RECEBIDOS -2016 RESPONDIDOS-2016 RESPONDIDOS-2016 META?

ALTAMIRA 205 13 192 NAO

ANAPU 45 0 45 NAO

CUMARU DO NORTE 4 0 4 NAO

ITUPIRANGA 5 0 5 NAO
(continua)

10 “A partir do recebimento da informagio, o municipio tem a missao de fiscalizar em campo para saber se o
desmatamento de fato ocorreu e qual a sua finalidade (a atividade para a qual se destina). Para tanto, recebe
um boletim de verificagdo em campo a ser preenchido pelo municipio e devolvido para o PMV. Esta ¢ a prova
documental, que deve conter fotos, detalhes de localizagao e motivos do desmatamento, e sera usada para a
responsabiliza¢ao do infrator pelos 6rgaos competentes, como a Sema ou o MPF. E um instrumento para dar
capacidade de resposta aos alertas de desmatamento” (WHATELY e CAMPANILI, 2013, p. 45-46).
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ALERTAS ALERTAS ALERTAS NAO CUMPRIU A
RECEBIDOS -2016 RESPONDIDOS-2016 RESPONDIDOS -2016 META?

MARABA 20 A 16 NAO
MOJU 3 1 2 NAQ
NOVO PROGRESSO 80 0 80 NAQ
NOVO REPARTIMENTO 55 13 42 NAQ
PACAJA 80 3 77 NAO
RONDON DO PARA 13 11 2 PARCIALMENTE
SANTAMARIA

DAS BARREIRAS 1 0 1 NAO
SAO FELIX DO XINGU 209 0 209 NAO
SENADOR JOSE PORFIRIO 23 23 0 SIM
TOTAL 743 68 675

Fonte: Elaboragao dos autores com base em dados oficiais (PMV, 2017f, 2017g, 2017h, 2017,
2017 e 2017k).

Outras metas do PMV diretamente relacionadas a busca de um engajamento maior dos
municipios no combate ao desmatamento sao as de celebrar pacto local de prevengao e com-
bate ao desmatamento ilegal e promogao do desenvolvimento sustentavel (meta I) e de cons-
tituir e funcionar grupo de trabalho municipal com a mesma finalidade (meta II). Tais objetivos
foram estabelecidos com base na experiéncia do municipio de Paragominas, o qual conse-
guiu sair da Lista de Municipios Prioritarios a partir da formagao de amplas coalizées locais
contra o desmatamento (WHATELY ¢ CAMPANILI, 2013).

Todos os municipios prioritarios celebraram o pacto local, atendendo a meta I do Pro-
grama. Entretanto, em relagdo a meta II, constata-se que, embora a maioria dos municipios
tenha constituido o grupo de trabalho — a exce¢ao de Novo Progresso, que ndo compro-
vou a formagao do grupo —, seu funcionamento ¢, no melhor dos casos, incipiente. Durante

o ano de 2016, nenhum dos municipios prioritarios promoveu reuniées dos grupos (PMYV,
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2017f,2017g, 2017h, 20171, 2017 e 2017k). Embora no primeiro trimestre de 2017 tenham
ocorrido reuniées em alguns municipios, na maioria dos casos os grupos de trabalho nao
foram considerados ativos pelo Programa (PMV, 20171, 2017m, 2017n, 20170, 2017p,
2017q e 2017r).

Portanto, os dados acima expostos expoem uma situagao contraditoria em relagao ao
tratamento benéfico recebido pelos municipios prioritarios desde a implementagao do ICMS
Verde. Ao contrario do que se tencionou com a edigao da Lei Estadual n. 7.638/2012, de
modo geral, os repasses oriundos do ICMS Verde nao sao destinados, por meio de regula-
menta¢ao de lei municipal, aos Fundos Municipais. Ainda, embora tenha ocorrido um aumento
na media de despesas com a gestao ambiental, a tendéncia nao foi uniforme, visto que, em
metade dos municipios analisados, houve redugao ou auséncia de despesas nesta fungao. Ade-
mais, as taxas de incremento de desmatamento destes municipios ndo mostram sinais de arre-
fecimento, enquanto que nao se constata um efetivo engajamento dos entes municipais em
acoes de combate ao desmatamento.

Uma hipotese para a auséncia de engajamento em gestao ambiental — ou auséncia de efei-
tos de tal engajamento — por parte dos municipios ¢ de que tais entes sofrem limitagoes, fati-
cas e juridicas a sua atuagao em grande parcela de seu territorio, a qual se encontra sujeita a
restrigoes impostas pelo estado e pela Unido. Em vista disso, como ja observado, buscou-se
analisar as possibilidades de atuagao municipal em espagos territoriais sob influéncia estadual

e federal, a partir do estudo de dois municipios prioritarios do estado do Para.

5. POSSIBILIDADES DE ATUACAO DOS MUNICIiPIOS DE ALTAMIRA E SAO FELIX DO
XINGU NO COMBATE AO DESMATAMENTO EM ESPACOS SOB GESTAO TERRITORIAL E
FISCALIZA(;AO AMBIENTAL FEDERAL E ESTADUAL

Altamira e Sao Felix do Xingu lideram, desde 2012, a lista dos municipios com as maiores
taxas de incremento de desmatamento no Estado (INPE, 2017a) e, também, figuram como os
maiores recebedores de repasses sob o ICMS Verde em 2017, segundo indices divulgados pela
Semas/PA (PARA, 2017d).

A situagao apresentada contradiz, como ja visto, as diretrizes de compensagao e incenti-
vo inerentes a0 ICMS Verde. A presenga de areas protegidas no municipio lhe permite auferir
maiores receitas sob o critério ecologico, embora parcela significativa do incremento de des-
matamento tambeém se dé nesses espagos, produzindo externalidades negativas. A natureza
predominantemente quantitativa dos indicadores ambientais utilizados torna invisivel a poli-
tica o processo agravado de degradagao ambiental no qual se encontram, por exemplo, uni-
dades de conservacao situadas em frentes de avanco do desmatamento.

No entanto, considerada sua finalidade precipua de combater o desmatamento por meio de
incentivos financeiros a contribuigao dos entes municipais, a configuragao do ICMS Verde deve

levar em conta as possibilidades de contribui¢ao dos municipios nessa tarefa, notadamente em
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areas sujeitas a ingeréncia do estado-membro e da Unido, nas quais a atuagao municipal pode
enfrentar obices de natureza juridica e fatica.

Em vista disso, realizou-se analise da dinamica do desmatamento na parcela dos territo-
rios de Altamira e Sao Felix do Xingu que se encontra sob a gestao territorial e fiscalizagao
ambiental das esferas estadual e federal. Os municipios foram selecionados para exame con-
junto por apresentarem as maiores taxas de desmatamento no estado e terem territorios
contiguos, compartilhando espagos protegidos. Nesse interim, reuniram-se dados referentes
ao desmatamento em unidades de conservagao, terras indigenas, assentamentos de reforma
agraria e glebas publicas federais situados nestes municipios, disponibilizados pelo Projeto
Prodes, Instituto Socioambiental (ISA), MMA e PMYV, buscando-se identificar as principais
medidas de gestao ambiental adotadas e qual o papel dos municipios — bem como os 6bices a
sua atuacdo efetiva — no combate ao desmatamento nesses €Spacgos.

Inicialmente, observa-se que 90,02% do territorio de Altamira, e 74,42% do de Sao
Felix esta tomado por areas protegidas (ISA, 2017a). Das categorias de areas protegidas
encontradas nestes municipios, constata-se que O processo de desmatamento nas 11 terras
indigenas (TIs) que perpassam seus territorios ¢ o de menor expressao, chegando a pouco
mais de 1% do total desmatado entre 2012 e 2014 (ISA, 2017a). E um cenério esperado,
visto que as terras indigenas constituem a categoria de area protegida mais eficaz em inibir
o processo de destlorestamento e evitar as emissdes associadas de gases do efeito estufa (SOA-
RES-FILHO, 2010), o que se deve a existéncia de atributos ambientais que as diferenciam
dos demais espagos protegidos — elas tém um regime juridico peculiar, visto que servem
como suporte da organizagao social e identidade cultural dos povos indigenas (BRITO e
BARBOSA, 2015).

Os municipios analisados albergam, entre si, treze Unidades de Conservagao (UCs),
duas das quais de criagao estadual (ambas de uso sustentavel) e onze federais (quatro de pro-
tegao integral e sete de uso sustentavel) (ISA, 2017b). Dentre as UCs, duas estdo entre as
dez mais desmatadas da Amazonia legal no periodo de 2012 a 2015: a primeira colocada,
a Area de Protecio Ambiental (APA) Trunfo do Xingu e a sexta, a Floresta Nacional Altamira
(ARAUJO, 2017). Somente nessa primeira UC, de criagio estadual, situada no territério
de ambos os entes municipais, ocorreu aproximadamente 24,2% do desmatamento regis-
trado nos municipios no periodo. Entre 2012 e 2015, foram desmatados 1.868,90 km? de
floresta nos dois municipios, dos quais, 453,25 km? somente na APA Trunfo do Xingu (INPE,
2017a e 2017b).

Uma das principais causas de desmatamento na APA Triunfo do Xingu ¢ a ocupagao irre-
gular de terras, decorrente da auséncia de regularizagao fundiaria e, sobretudo, de um plano
de manejo, que delimite as areas destinadas a preservagao de recursos ambientais, insusceti-
veis de ocupagao. Alem disso, a fiscalizagao de atividades poluidoras ¢ precaria, ja que a equi-
pe gestora da UC ¢ composta por apenas quatro pessoas, também responsaveis pela gestao de
outras quatro UCs (ARAH]O et al., 2017).
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Como a APA Triunfo do Xingu foi criada em 2006, a elaboragao de seu plano de manejo
— tarefa de atribui¢ao do orgao gestor estadual, o Ideflor-bio — deveria ter ocorrido ate 2011,
em razao do prazo de cinco anos estabelecido pela legislagao (BRASIL, 2000). Logo, a inér-
cia do poder publico estadual ¢ fator determinante do nivel de desmatamento nesta UC.
Trata-se de violagao do dever fundamental do poder publico de proteger o meio ambiente
que pode ensejar a responsabilizagao da pessoa juridica a quem incumbe a tarefa de elaborar
o plano (MACHADO, 2013).

Alem disso, a competéncia prevalente para o exercicio do poder de policia ambiental em
UCs ¢ atribuida pela Lei Complementar n. 140, de 8 de dezembro de 2011, ao seu orgao ges-
tor. Embora a concessao de licenciamento ou autorizagao para supressao ou manejo de vege-
tacao em APAs, quanto a atividades que causem ou possam causar impacto ambiental de ambito
local, seja atribui¢ao dos entes municipais, a auséncia de plano de manejo ¢ bastante preju-
dicial, devido a incerteza juridica causada pela inexisténcia de normas que regulem a ocupa-
¢ao e uso dos recursos naturais da area (BRASIL, 2011).

Quanto ao desmatamento em projetos de assentamento (PA), percebe-se que dois dos PAs
com as maiores taxas de desmatamento entre 2012 e 2015 estdo situados no municipio de
Altamira: os Projetos de Desenvolvimento Sustentavel (PDS) Terra Nossa e Itata (BRASIL,
2016). Além disso, segundo apurado pelo PMV, cerca de 35,9% do desmatamento registrado
em Sao Felix do Xingu entre 2012 e 2014 ocorreu em PAs (PMV, 2016b).

Ha, portanto, uma participagao expressiva dos assentamentos na dinamica do desmata-
mento desses municipios, a qual também se verifica na Amazonia como um todo — entre 2010
e 2014, 29,2% do desmatamento amazonico se deu nessas areas (ALENCAR et al., 2016).
A caréncia de politicas publicas de apoio a produgao sustentavel, aliada a ocorréncia de veto-
res diretos — como a utilizagao de pecuaria extensiva —, sdo caracteristicas prevalentes nos
assentamentos com as maiores taxas de desmatamento. Nesse sentido, a redugdo do desma-
tamento depende de uma reestruturagao institucional do Incra, para que se adéque ao desa-
fio de promover a sustentabilidade economica e ambiental nos assentamentos (ALENCAR
et al., 2016). Ressalte-se ainda que a competéncia prevalente para fiscalizar assentamentos
recai sobre os estados-membros, visto que lhes cabe aprovar o manejo e a supressao de vege-
tacao em imoveis rurais (BRASIL, 2011).

Por fim, verifica-se que o municipio de Altamira abrange a gleba publica federal com o
maior desmatamento entre 2012 e 2015 (Curuaes) e parte da segunda e terceira (Gorotire e
Curua) (BRASIL, 2016). Somente na primeira area, foram desmatados 394,36 km? de flores-
ta de 2012 a 2015, o que equivale a 34,9% do desmatamento ocorrido no municipio, nesse
periodo. A existéncia de efetiva governanga fundiaria ¢ condigao necessaria para o combate ao
desmatamento nestas areas, as quais estao inseridas no programa Terra Legal do governo fede-
ral, que visa atingir a regularizacao fundiaria mediante a concessao de direito real de uso aos

posseiros legitimos de terras publicas federais nao destinadas, de modo a promover modelos
de produgao sustentavel (BRASIL, 2016).
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Vé-se, deste modo, que a efetividade do combate ao desmatamento nos municipios ana-
lisados depende de condutas de atribuigao estadual e federal, como a promogao do ordena-
mento fundiario e territorial em UCs de uso sustentavel e em terras publicas, bem como a
adogao de politicas publicas de incentivo a modelos sustentaveis de produgao em assentamen-
tos de reforma agraria. Ademais, o exercicio do poder de policia ambiental em UCs e PAs
cabe, segundo a Lei Complementar n. 140/2011, em primeiro lugar, ao ente instituidor e
ao estado-membro, respectivamente.

Por outro lado, como o principio da cooperagao orienta a distribui¢ao da competéncia
material ambiental, todos os entes federativos possuem o dever fundamental de atuar de
forma conjunta na defesa do meio ambiente. Desse modo, embora se reconheca as dificul-
dades dos entes municipais em contribuir para o combate ao desmatamento nas areas em ana-
lise, nao ha como se atirmar que nao possuem um papel a desempenhar nesta tarefa.

Observa-se que existem vozes criticas, que levantam duvidas acerca da constitucionalida-
de de algumas disposi¢ées da Lei Complementar n. 140/2011, sobretudo em relagao a pre-
visao de um sistema unico de licenciamento (MACHADO, 2013, p. 324) e a vinculag3o entre
a competencia de licenciar e de fiscalizar (ARAUJO, 2013, p- 529-530). De qualquer modo,
conquanto nao caiba fazer maiores consideragdes acerca da constitucionalidade desta lei — por
extrapolar o objeto de estudo —, percebe-se que os municipios podem contribuir, ainda que
sob o marco da Lei Complementar n. 140/2011, para a fiscalizagdo ambiental nas areas em
analise, como ocorre com a verificagdo em campo empreendida no ambito do PMV — a qual
estd compreendida na previsio do § 2° do art. 17 da lei complementar."’

Ademais, quanto ao desmatamento ocorrido em UCs, os governos e as comunidades locais
podem contribuir para o exercicio do poder de policia em seu entorno, sobretudo na zona
de amortecimento, caso ja estabelecida pelo plano de manejo (NEVES, 2012). Ainda, a efe-
tiva implementagao de grupos de trabalho envolvendo atores locais — uma das metas do
PMYV que nio foi atendida pela maioria dos municipios analisados, como visto acima — ¢ outra
medida que pode se mostrar eficaz no combate ao desmatamento nestas areas.

O enfoque conferido a questdo deve levar em consideragao o dever fundamental de coo-
peragao entre os entes federativos para a concretizagao do direito ao meio ambiente equili-
brado e ndo somente a perspectiva da autonomia de cada ente. Nao se pode esperar que os
municipios atuem de forma preeminente, posto que nao possuem as atribuigdes necessarias
para tanto e a tarefa pode demandar capacidades e recursos que excedem as construidas ate
o momento — o que nao implica, contudo, dizer nao possam contribuir. E preciso que o esta-

do-membro e a Uniao criem politicas especificas para controlar e reduzir o desmatamento

11 “Nos casos de iminéncia ou ocorréncia de degradagao da qualidade ambiental, o ente federativo que tiver
conhecimento do fato devera determinar medidas para evita-la, fazer cessa-la ou mitiga-la, comunicando

imediatamente ao 6rgao competente para as providéncias cabiveis” (BRASIL, 2011).
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nestas areas ou que ornecam malor ap01o € usquem o rtortalecimento das Clll@ ja €XISt€1’Il,

especialmente por meio de estimulos a adesao dos governos locais.

O ICMS Verde pode constituir incentivo efetivo para a construgao de capacidades e con-
tribui¢ao municipal ao combate ao desmatamento nestas areas, e, ainda, induzir os governos
locais a participar ativamente de politicas especificas de iniciativa estadual e federal. No
entanto, o tratamento benefico recebido pelos municipios prioritarios at¢ o momento, sem
que se verifique o seu correspondente comprometimento com o objetivo central da politica,

pode prejudicar quaisquer dessas intengoes.

CoNcCLusAo

O quadro evidenciado pelo presente estudo ¢ de contrariedade, até o0 momento, entre a base
teorica que informa o ICMS Verde paraense, bem como sua finalidade especifica de controle do
desmatamento, em relagdo aos resultados praticos alcangados desde a introdugao da politica. Os
municipios prioritarios — os quais deveriam, com fundamento nas diretrizes de compensagao e
incentivo, receber menores valores de repasse com a introdugao do criterio ecologico — sairam
beneficiados com a implementagao do ICMS Verde, sem que tenham apresentado maior engaja-
mento no combate ao desmatamento ou maior direcionamento de recursos a gestao ambiental.

Como visto, os municipios analisados nao destinam os valores recebidos em fun¢ao do
critério ecologico a seus fundos municipais de meio ambiente, tal qual tencionou o legisla-
dor estadual. Ademais, a observagao das despesas orgamentarias desse grupo de municipios
indicou que nao houve uma tendéncia uniforme de aumento de gastos com gestao ambiental
desde a introdugao do ICMS Verde. O acréscimo verificado se concentrou em poucos muni-
cipios, e quase metade dos entes registrou diminuig¢ao da participagao das despesas com ges-
tao ambiental nos exercicios financeiros posteriores a implementagao da politica quanto ao
total de despesas realizadas.

Ademais, os municipios prioritarios nao cumprem metas do PMV diretamente relacio-
nadas a sua participagao no combate ao desmatamento — como a verificagao em campo de
alertas de desmatamento e, sobretudo, a organizagao de pactos locais com entes da sociedade
civil —, que o ICMS Verde busca incentivar. Alem disso, embora os referidos municipios
tenham recebido maiores valores de repasse desde a introdugao do ICMS Verde, nao houve
diminui¢do em sua participagao nas taxas de desmatamento verificadas no estado.

Portanto, o ICMS Verde recompensou os municipios em que ocorre a maior parte do

desmatamento no estado — em contradi¢gao com as fungées compensatoria e incentivadora

12 Por exemplo, o Programa Assentamentos Verdes (PAV), langado pelo Incra no final de 2012 com objetivo de

tornar os assentamentos comunidades rurais mais autdbnomas e ambientalmente sustentaveis (ALENCAR

et al., 2016).
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da politica —, embora a sua atuagdo na defesa do meio ambiente tenha continuado a ser timida.
Uma alteragao possivel e ja sugerida em outras pesquisas seria a adogao de modelos de indi-
cadores multidimensionais adequados ao ecossistema amazonico, como o modelo Pressao-
-Estado-Resposta (PER), da Organizagao para Cooperagao e Desenvolvimento Econémico
(OCDE), e dos indicadores selecionados pelo Processo de Tarapoto (FERREIRA, 2016;
NOBREGA, 2018).

Por outro lado, a efetividade da atuagao municipal no combate ao desmatamento ¢ limi-
tada em areas sob influéncia da Unido e do estado-membro, uma vez que depende da realiza-
cao de condutas de atribuicao da esfera estadual e federal, como o ordenamento territorial e
a elaboragio e aplicagdo efetiva do plano de manejo de UCs. Apesar disso, remanesce o dever
fundamental de cooperagao entre os entes federativos para a prote¢ao do meio ambiente, bem
como a possibilidade de atuagao municipal por meio de outras medidas. As politicas ambien-
tais nesses espagos devem ser especificas e delineadas de maneira cooperativa, de modo que
contemplem a participagao de todas as esferas politico-administrativas.

Nesse ponto, o ICMS poderia incentivar os municipios prioritarios a construir as ca-
pacidades necessarias a sua atuagao contra o desmatamento nesses espagos e a participar de
politicas especificas de iniciativa estadual e federal. Entretanto, tal oportunidade pode ser
desperdigada em razao do tratamento benéfico conferido a esses municipios, visto que nao
ha incentivo para que adotem uma postura mais ené¢rgica na defesa dos bens ambientais
dessas areas.

As possibilidades, faticas e juridicas, de atuagao dos entes municipais no combate ao des-
matamento amazonico ainda nao foram devidamente perscrutadas, o que se evidencia pela
escassa literatura acerca do assunto (NEVES e WHATELY, 2016). Ha uma intima ligagao entre
essa tematica e o ICMS Verde, o que demanda o aprofundamento de estudos acerca da ade-
quagao das capacidades e recursos dos quais os municipios dispéem atualmente para o exer-
cicio de sua autonomia local no que diz respeito a suas competéncias ambientais.

Com efeito, ha uma premente necessidade de se realizar constante reavaliagao dos instru-
mentos utilizados no contexto amazonico para a consecugao do direito fundamental ao meio
ambiente saudavel, sobretudo ante as persistentemente altas taxas de desmatamento na regiao
e no estado do Para. Nesse sentido, relevantes sdo os resultados alcangados com a presente
pesquisa, que reuniu e analisou informagées suficientes para a realizagao de diagnostico da poli-
tica em relagao ao grupo de municipios analisado, avaliando sua consonancia com os objetivos
por ela almejados. A discussao de tais resultados deve, portanto, contribuir para a realizagao

das necessarias alteragoes da politica pelo poder publico estadual.
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ARTIGOS :

Por uma perspectiva integrada dos
Juizados Especiais: experiéncias de
informaliza¢ao da justica em Sao Paulo

FOR AN INTEGRATIVE APPROACH OF THE BRAZILIAN SPECIAL COURTS: JUSTICE
INFORMALIZATION EXPERIENCES IN SAO PAULO

Ana Carolina Chasin' e Carmen Fullin?

Resumo

O artigo analisa experiéncias de informalizacao da justica a partir de uma abor-
dagem integrada das areas civel e criminal. Instituidos nacionalmente pela Lei
n. 9.099/1995, os Juizados Especiais Civeis e Criminais representam um marco na
introducao de elementos informalizantes em espacos judiciais no Brasil e com-
portam, internamente, uma tensao fruto do duplo objetivo que se auto-atribuem:
por um lado, a extensao da regulacao juridica para conflitos cotidianos; por outro,
a reducao da sobrecarga da justica comum. O presente trabalho baseia-se sobre-
tudo na observacao de audiéncias e busca verificar de que modo o funcionamento
das duas modalidades de juizados reflete essa tensao. A énfase recai no modo
pelo qual os casos sao processados e os acordos construidos. Verificou-se que a
analise integrada dessas distintas experiéncias potencializa a compreensao de
procedimentos envolvidos nas estratégias de informalizacao da justica. Em ambas
as esferas, observa-se os resultados dessa tensao: uma justica minimalista - na
qual ndo ha espaco para uma discussao substantiva de direitos -, bem como pro-
blemas relacionados a assimetria das partes em disputa.

Palavras-chave
Juizados Especiais; informalizacao da justica; assimetrias; meios alternativos de
solucao de conflitos; acesso a justica

Abstract

The article analyzes experiences of informalization of justice based on an inte-
grated approach of the civil and criminal areas. Established nationally by Law
n. 9.099/1995, the Civil and Criminal Special Courts represent a milestone in the
introduction of informalizing elements into the judicial spaces in Brazil and contain
internally a tension that is the result of the double objective that they self-attribute:
on the one hand, the extension of regulation for everyday conflicts; on the other,
the reduction the burden of common justice. The present work is based mainly
on the observation of audiences and aims to verify how the operation of the two
modalities of courts reflect this tension. The emphasis is on how cases are han-
dled and agreements built. It was verified that the integrated analysis of these dif-
ferent experiences enhances the understanding of procedures involved in the jus-
tice informalization strategies. In both spheres, one can observe the results of this
tension: a minimalist justice — where there is no room for a substantive discussion
of rights — as well as problems related to the asymmetry of the disputing parties.

Keywords
Special Courts; informal justice; asymmetry; alternative dispute resolution; access
to justice.
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INTRODUCAO

O marco normativo que impulsionou, em escala nacional, as experiéncias institucionais de
informalizagao da justi¢a no Brasil foi, sem duvida, a Lei dos Juizados Especiais Civeis e Cri-
minais de 1995 (Lein. 9.099/1995). Por um lado, essa lei ampliou a competéncia do antigo
Juizado de Pequenas Causas, incluindo novas materias e passando a considerar como de “menor
complexidade” as causas civeis envolvendo menos de 40 salarios minimos. Por outro, intro-
duziu mecanismos de informalizagao tambeém na area criminal, estabelecendo novos procedi-
mentos processuais para as chamadas “infragées penais de menor potencial ofensivo”. Assim,
de maneira inedita no pais, procedimentos provenientes de dominios juridicos diferenciados —
a justiga civel e a criminal —, foram disciplinados sob uma mesma rubrica legislativa.

Mais do que recuperar e analisar os debates legislativos que tornaram isso possivel (tarefa,
alias, a ser incluida na agenda de pesquisas sobre o tema), este trabalho explora — mediante
confluéncias sugeridas, ainda que tacitamente, pela lei — as problematicas comuns ligadas as
praticas de informaliza¢do da justiga nas areas civel e criminal. Do ponto de vista textual, tais
confluéncias limitam-se apenas aos dois artigos iniciais (capitulo das Disposi¢oes Gerais) e aos
seis ultimos (capitulo das Disposi¢des Finais Comuns), em um conjunto de 96 artigos que
compdem a lei. No mais, seguindo a tradigao de departamentalizar o saber juridico (MACHADO,
2013), nao ha intersecgdes ou dialogos previstos entre a jurisdi¢ao civel e a jurisdi¢ao crimi-
nal: reproduzindo uma estrutura de “vasos nao comunicantes”, a lei regulamenta os Juizados
Especiais Civeis (JEC) entre os artigos 3° e 59 e, na sequéncia, indiferente ao conteudo pre-
cedente, dispde sobre os Juizados Especiais Criminais (JECRIM), entre os artigos 60 e 92.
Cada tipo de juizado conta, assim, com um conjunto de regras, profissionais ¢ aparatos insti-
tucionais juridicamente distintos.

Apesar de serem responsaveis por administrar conflitos de natureza juridica distinta, ¢
possivel perceber que as duas modalidades de juizados estao amparadas, ainda assim, em uma
matriz principiologica comum: a orientagao do processo pelos “critérios da oralidade, sim-
plicidade, informalidade, economia processual e celeridade” e a busca, sempre que possivel,
“a conciliagao ou a transagao”, conforme anunciado no artigo 2° da lei. Para além dessa iden-
tidade, pretendemos demonstrar neste trabalho que Juizados Especiais Civeis e Criminais sao
atravessados por problematicas também comuns cuja analise langa luz sobre potencialidades
e limites das politicas voltadas a ampliar o acesso ao Judiciario ancoradas em mecanismos de
“informalizacao da justica”.

Tomando por base dados colhidos mediante observagao de audiéncias, propomos uma
perspectiva analitica integrada sobre procedimentos de gestao de conflitos que, mesmo cal-
cados em modelos de responsabilizagao diferentes, indicam a existéncia de um terreno comum
de questoes. Nas Ciéncias Sociais, salvo estudos mais localizados, como o de Amorim (2006)
sobre juizados no Rio de Janeiro e o de Cardoso de Oliveira (2008) sobre Juizados Especiais
Civeis e Criminais no Distrito Federal, ndo se verificam outros que destaquem aspectos

comuns ao funcionamento cotidiano desses microssistemas. A nosso ver, uma abordagem
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como essa permite identificar a recorréncia de fenomenos sociojuridicos em ambas as esfe-
ras e detectar, com mais precisao, algo que nao se limita apenas as contingéncias pertinentes
a uma ou outra area juridica, mas, ao contrario, se refere a aspectos estruturais das politicas
de informalizacao do acesso a justica.

Nesse sentido, convém indicar, de saida, que ambos os juizados comportam duas orien-
tagOes constitutivas da institui¢do: ampliar a presenga do Estado na intermediagao dos con-
flitos vividos ordinariamente por cidadaos e cidadas e, a0 mesmo tempo, aliviar a sobrecarga
de demandas a justica comum." A primeira dessas orientagdes corresponde a busca por alar-
gar a esfera de regulagao ao alcance do Judiciario e assume contornos especificos conforme
a modalidade de juizado: enquanto na vertente civel se consubstancia na inten¢ao de ampliar
o acesso a justica (CAPPELLETTI e GARTH, 1988), na criminal aparece com mais énfase
na expansao do controle judicial sobre a conflituosidade social cotidiana e de baixa pericu-
losidade (COHEN, 1985). A segunda orientagao, por sua vez, assume maior destaque a partir
das discussoes envolvendo reforma do Judiciario que ganham forga ao longo da decada de 1990
e pode ser igualmente identificada na atual moldura de funcionamento das duas modalidades
de juizados: no caso civel, a absorgao de parcela da demanda que, do contrario, recairia na jus-
tica comum, teria como finalidade possibilitar a esta ultima melhores condigdes para julgar os
casos considerados importantes da perspectiva macroeconomica (DAKOLIAS, 1996; WORLD
BANK, 2002a; 2002b); ja no que tange ao criminal, a orientagao estaria sobretudo ligada a des-
judicializagao (KERCHOVE, 1987; FULLIN, 2015) de conflitos menos graves, o que equiva-
leria a evitar o processo e o carcere atraves da aplicagao imediata das medidas alternativas e da
consideracdo, quando possivel, dos interesses da vitima.?

Partimos da hipotese segundo a qual essa dupla orientagao presente em uma politica que
preve simultaneamente ampliar o espectro de atuagdo do Judiciario e reduzir temporalmente
sua esfera de incidéncia — por meio de respostas que privilegiam a agilidade na gestao do fluxo
de demandas — gera tensGes e paradoxos verificaveis mediante o confronto de praticas cotidia-

nas de informalizacao nas duas areas.

1 Tanto essa como outras tensoes sao exploradas pela literatura internacional dedicada ao tema da informa-
lizagao da justica. Quanto ao objetivo de aliviar a sobrecarga da justica comum, ver Economides (1980),
Abel (1981), Harrington (1985), Selva e Bohm (1987), e Santos, Marques e Pedroso (1996). Sobre a rela-
¢do entre expericncias informalizantes e o favorecimento da intervencao penal, ver Kaminski ez al (2007)

e Cohen (1984). Para um historico da montagem do juizado brasileiro, ver Vianna et al. (1999), Cunha

(2008) e Chasin (2013).

2 No entender de Kerchove (1987, p. 304), desjudicializagao consiste em todo mecanismo tendente a redu-
zir ou suprimir a intervengao do juiz, seja na aplicagdo de uma sangao, seja em outras consequéncias juri-
dicas. Nos Juizados Especiais Criminais isso pode ser percebido na atuagao discreta do juiz em face do pro-

tagonismo do promotor.
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A principiologia que rege ambas as modalidades de juizados embasa o uso de procedi-
mentos fortemente marcados pela predominancia da oralidade. As audiéncias, calcadas na inte-
ragao face a face entre operadores juridicos e cidadaos, sao o ponto alto dos procedimentos
que caracterizam esses espagos informais de regulagao criados pela lei. Por essa razao, a des-
crigao sistematica do modo como evoluem os dialogos travados nesses encontros, bem como
a dinamica das negociag6es que nelas transcorrem, se mostra imprescindivel para a analise
que propomos.

Os dados empiricos apresentados neste trabalho foram originalmente coligidos e anali-
sados por ocasiao de nossas pesquisas de mestrado (CHASIN, 2013) e doutorado (FULLIN,
2012), nas quais privilegiamos a observagao de audiéncias nas areas civel e criminal respec-
tivamente. No tocante a esfera civel, a discussao se apoia nas observag¢oes de 50 audiéncias
de conciliagao realizadas no Juizado Especial Civel —Vergueiro e 37 no Juizado Especial Civel
— Poupatempo/Itaquera; 16 audiéncias de instrugao e julgamento em cada uma dessas duas
unidades; atendimentos iniciais; e, por fim, sess6es de conciliagao desenvolvidas sob o ambi-
to do Projeto Expressinho (que sera analisado adiante). Para a esfera penal, privilegiamos
o resultado das observagdes de 108 audiéncias preliminares, ocorridas em cinco varas cri-
minais do Forum de Sao Bernardo do Campo, aléem de conversas informais com pessoas envol-
vidas nessas audiéncias que figuraram como autoras da infragao (e que foram reencontradas
pela pesquisadora na Central de Penas e Medidas Alternativas do municipio para onde sao
encaminhados os destinados ao cumprimento da medida alternativa de prestagao de servigos
a comunidade).

O modo pelo qual os casos sdo processados e os acordos construidos explicita o tenso
convivio das orientagdes, revelando uma tendéncia da instituigao: a prioridade conferida ao
desafogamento do Judiciario. Se na esfera civel tal tendéncia praticamente ofusca a intengao
proclamada de ampliar o acesso a justiga, na esfera penal ela aparece como mera facilitagao
da punigao. Nesse sentido, tanto um ramo quanto o outro do juizado se caracterizam pela ace-
leragdo da prestagao jurisdicional e pelo oferecimento de uma justi¢a minimalista, reduzin-
do as possibilidades de discussao substantiva de direitos e acentuando as assimetrias entre as

partes em disputa.

1. JuiIZADO ESPECIAL CIVEL: O ARB{TRIO NA PRESSAO POR ACORDOS
O Juizado Especial Civel (JEC) foi a primeira institui¢ao do Judiciario brasileiro a incorporar,
em escala nacional, elementos informalizantes no modo pelo qual os casos sio processados.?

Isso em fungdo de diversos aspectos, entre os quais se destacam a oralidade e a utilizagao de

3 A competéncia do JEC se restringe ao processamento de “causas civeis de menor complexidade”. De acordo

com a disposigao legal, tal caracterizagao corresponde a causas cujo valor ndo exceda a 40 vezes o salario
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mecanismos de resolugao dos conflitos que envolvem a negociagao. A ampliagao do acesso
¢ garantida pela gratuidade e pela nao obrigatoriedade de contar com representagao judicial
em agoes cujo valor da causa nd3o excedem 20 salarios minimos. Nesses casos, o interessado
procura uma unidade do juizado apta a realizar o primeiro atendimento, narra a violagao de
direitos e, contanto que sua reclamagao seja enquadrada como sendo juridicamente perti-
nente e ele apresente os documentos comprobatorios exigidos, tem seu processo iniciado
a partir de uma peti¢ao elaborada por um representante da institui¢ao (que pode ser um ser-
vidor do Judicidrio ou, o que ¢ mais comum, um estagiario).*

Com relagao a solugdes negociadas, seu funcionamento prevé uma etapa processual espe-
cialmente dedicada a realizacao de um acordo. Trata-se da audiéncia de conciliagao, momento
no qual, sob a coordenacio de um conciliador® (que na maior parte das vezes ¢ também um
estudante de direito), as partes se encontram com o Unico intuito de negociarem possivel acor-
do. Quando isso nao ocorre, o processo segue at¢ que haja o julgamento. Em qualquer etapa
processual, no entanto, ¢ permitido que um acordo seja firmado, sendo que a propria audien-
cia de instrugao e julgamento nao raro ¢ iniciada com uma nova tentativa (dessa vez conduzida
pelo proprio juiz) de se alcangar essa modalidade de solugao consensual. Do ponto de vista pro-
cessual, um acordo representa o encerramento do processo.

Por ser o momento especialmente dedicado a que as partes negociem uma solugao, a
audi¢ncia de conciliagao representou um locus privilegiado pelas nossas pesquisas. Nao res-

tringimos a analise a essa etapa processual, no entanto, ampliando o escopo de observagao

minimo: alguns tipos de a¢des de cobranga de divida — elencadas no artigo 275, inciso II, do Codigo de
Processo Civil de 1973 (e que continuam validas a luz do Codigo de Processo Civil de 2015, considerando
a previsao do artigo 1.063, que determina que, at¢ que seja editada legislagao propria, as causas descritas
no referido inciso continuam sendo de competéncia dos Juizados Especiais Civeis) —, a¢gdes de despejo
para uso proprio e agdes possessorias sobre bens imoveis cujo valor ndo exceda aquele limite monetario
(Lei n. 9.099/1995, artigo 3°). Estao excluidas da competéncia da instituigao as causas de natureza ali-
mentar, falimentar, fiscal e de interesse da Fazenda Publica, bem como as relativas a acidentes de traba-
lho, a residuos, ao estado e a capacidade das pessoas, ainda que de cunho patrimonial (artigo 3°, § 2° da
referida lei).

4 Vale lembrar que — conforme estabelecido no artigo 327 do Codigo Penal — quem exerce cargo ou fungao
publica deve ser considerado funcionario publico. Embora tanto servidores quanto estagiarios sejam, por-
tanto, considerados funcionarios publicos, sao profissionais recrutados de modo distinto e com vinculo de
trabalho diferentes.

5  Os conciliadores sido auxiliares da Justica que prestam servi¢o de modo voluntario. A Lei n. 9.099/1995
estabelece que devem ser recrutados preferencialmente entre os bacharéis em Direito, mas nao estabelece
/ . ~ . ! . . / . .
obice para que a funcao seja tambem exercida por estudantes ou por servidores publicos. Seja como for,
ha um recrutamento formal e a consequente nomeagao pelo juiz competente, conforme a legalidade dos
atos administrativos.
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também ao inicio das audiéncias de instrugao e julgamento (quando o juiz tenta novamente
encerrar o processo pela via consensual). Nosso foco, portanto, consistiu em destrinchar os
sentidos atribuidos ao acordo por parte dos operadores e o modo pelo qual atuam na busca
de solugao nesses termos.

Na maior parte dos casos observados, o conflito tinha origem numa relagao de consu-
mo, vinculando, obrigatoriamente, uma pessoa fisica (consumidor autor da agao) e uma juri-
dica (empresa processada), mas também se evidenciaram ag¢des envolvendo duas pessoas fisi-
cas, como nos casos de locagao ou acidente de transito. As empresas de telefonia e os bancos
foram as mais frequentemente encontradas no polo passivo, seguidas de planos de satde, con-
sorcios, seguradoras, condominios e concessionarias de veiculos.

A observagao das audiéncias de conciliagao permitiu constatar certo padrao na atuagao
dos conciliadores: eles ja desenvolveram um olhar treinado e conseguem distinguir casos
passiveis daqueles no quais isso lhes parece inviavel. Esse segundo grupo seria composto por
agoes envolvendo consumidores lesados e uma grande empresa, tais como bancos e compa-
nhias de telefonia. Nesses casos, embora o representante legal da empresa verbalize disposi-
¢ao para negociar, praticamente ele apenas faculta ao autor que aceite termos predefinidos,
o que usualmente se restringe a pagamento correspondente ao dano sofrido. Como isso sig-
nifica, por um lado, a impossibilidade de negociagao e, por outro, a imposig¢ao ao autor que
renuncie a qualquer pretensio de indenizagao por danos morais, esse tipo de proposta cos-
tuma ser negada de pronto e nao restam condigoes, portanto, para que o dialogo prossiga.
Nesses casos, as audiéncias sao muito rapidas, nao passando de alguns minutos.

Ja quando diante de casos em que vislumbram chances de acordo, os conciliadores ten-
dem a se comportar de modo “proativo”. A montagem institucional do juizado lhes confere
poder para que conduzam as audiéncias como quiserem e essa personalizagao da margem as
atitudes mais diversas. Em comum, no entanto, foi identificada uma serie de padrées que
os conciliadores utilizam para incentivar a realizagao de um acordo. Ha padrées mais indiretos
— que apontam para a demora do tramite regular do processo, a incerteza da decisao judi-
cial e eventuais custos que podem vir a ser necessarios — e outros mais enfaticos. Em ambos
os casos, as colocagbes trazidas pelos conciliadores podem ser marcadas pela arbitrariedade,
ou até mesmo pela falacia dos argumentos. O caso narrado abaixo apresenta uma situagao que

ilustra bem esse tipo de recurso:

Caso n. 1: Um rapaz processava uma empresa de crédito representada por seu advogado.
Seu nome foi indevidamente enviado ao SPC, pois ele ja havia quitado o pagamento
de um financiamento de R$ 648,00 previamente contraido com a empresa. Sua agao
demandava a retirada do nome da lista do SPC e o pagamento de indenizagao por danos
morais. O advogado da empresa ofereceu R$ 1.000,00 como indenizagao, valor recusado
pelo rapaz, que argumentava ter sofrido prejuizos superiores e propunha o pagamento

de R$ 4.500,00. Diante da inflexibilidade da empresa, a conciliadora aconselhou o autor
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a aceitar a proposta, afirmando serem raros os casos em que o juiz profere uma decisao
determinando o pagamento do teto maximo permitido: “O maximo que o juiz daria seria
R$ 7.000,00, mas ¢ dificil ele chegar aisso [...] as vezes, ¢ melhor um acordo do que uma
boa briga”. O autor manteve sua posi¢ao e nao aceitou a proposta da empresa. O processo
seguiu adiante, houve a audi¢ncia de instrugao e julgamento (sete meses depois), e,
finalmente, o juiz decidiu o caso.® Na sentenca, julgou o pedido procedente —“ndo ha
como deixar de se reconhecer o abalo de natureza moral, ja que foi reputado mau pagador
sem que houvesse justa razao para tanto” — e determinou que a empresa pagasse ao autor

da acao uma indenizacao no valor de R$ 3.800,00.

Embora o desfecho do caso tenha sido benético — dado que o autor resistiu a pressao e
obteve resultado mais favoravel a proposta da empresa —, ¢ exemplar com relagao ao padrao
de ameagas realizadas pelos conciliadores. Assim como essa suposigao, que atribuia ao jul-
gamento um limite ficticio de valores passiveis de serem recebidos, inumeras outras afir-
magoes sao utilizadas pelos conciliadores como instrumento de pressao. Na maior parte das
vezes, no entanto, tais adverténcias sao eficazes em dissuadir os reclamantes de seguir com
os processos, levando-os a firmarem acordos muitas vezes desfavoraveis.

Nas observag6es das audiéncias foi identificado tambem um outro aspecto, nao menos
relevante: quanto mais assimétrica a relagao entre as partes, maior ¢ a margem para que o
conciliador atue de modo arbitrario. Isso tomando como parametro uma analise sobre assi-
metria que se funda sobretudo na posicao das partes em disputa,’ mas que nio desconsidera
marcadores sociais da diferenga, como género e raga.

Em uma audiéncia observada, por exemplo, em que um homem, branco, advogado, pro-
prietario de um imovel, processava uma mulher, negra, ex-locataria, que nao estava repre-
sentada por advogado e pisava pela primeira vez em uma institui¢ao do sistema de justiga,
em fungdo de suposta divida contraida junto a Sabesp, a atitude do conciliador contribuiu
para acirrar a ja patente desigualdade entre as partes. Entre as diversas estratégias que ado-

tou para pressionar a parte supostamente devedora a aceitar o 6nus da divida, intimidou-a

6  Asinformagoes referentes a decisao nao foram adquiridas mediante observagao de audiéncia, mas peran-
te acompanhamento do andamento do processo no sitio eletronico do Tribunal de Justica do Estado de

Sao Paulo.

7 A referéncia ¢ a tipologia elaborada por Galanter (1974) a partir da diferenciagao entre jogadores habi-
tuais de participantes eventuais. Por desfrutaram de uma série de vantagens em relagao aos segundos —
que vao desde o acesso a especialistas (principalmente advogados) e a expertise acerca dos processos, pas-
sando pela familiaridade com o ambiente judicial e o contato prévio com seus funcionarios, até sua capa-
cidade de organizagao e atuagao em lobbies no legislativo —, jogadores habituais ocupam posigao privile-

giada no processamento das disputas.
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com a falsa ameaga de que poderia “mandar um oficial de justi¢a ir a sua casa avaliar seus
bens” (o que, obviamente, extrapola poder que pertenca a sua algada).

Outro desdobramento dessa pressao pelo acordo pode ser verificado no contetido abor-
dado durante as audiéncias de conciliagao. As audiéncias nao permitem, em geral, que haja
um debate efetivo, por parte dos presentes, acerca dos acontecimentos que deram origem ao
conflito. Ao inves de se abordar o que ocorreu, as conversas das audiéncias limitam-se a nego-
ciagdes de valores monetarios. Diversas vezes foi percebido que essa impossibilidade de debater
direitos frustrava as expectativas das partes (principalmente do autor da a¢do), representando
uma especie de censura as suas demandas. Segue a narrativa de uma audiéncia de instrugao

e julgamento em que essa limitagao ficou evidente:

Caso n. 2:Tratava-se de uma agao de cobranga, em que o autor alegava que a requerida,
sua ex- locataria, lhe devia o valor de R$ 1.322,00, correspondente a quatro parcelas
de aluguel e a contas de agua em atraso. A requerida alegava ter pagado as parcelas de
aluguel, mas apresentava recibos ilegiveis. As partes comegaram a debater acerca da
existéncia desse pagamento, quando foram interrompidas pelo juiz: “Nos nao podemos
ficar aqui a tarde inteira discutindo o sexo dos anjos [...] eu preciso que vocés me ajudem,
aqui esta tudo mal feito [...] nao ¢ falar mais alto ou mais baixo que faz a gente ter razao,
nos temos que conversar sobre os aspectos juridicos”. O autor apresentou, entao, uma serie
de notas promissorias, que seriam fruto de acordo extrajudicial e o juiz reagiu dizendo
que, com isso, a divida estava confessada. A partir dai, a requerida — que parecia nao ter
familiaridade alguma com os termos juridicos “nota promissoria”, “protesto”, “execugao”
— comegou a argumentar sua falta de condigdes para realizar tais pagamentos, o que
tambem foi considerado pelo juiz um assunto impertinente aquele espago: “Senhores,
nao adianta ficar batendo boca, se os senhores vieram ao judiciario ¢ porque querem
que os juizes tomem uma decisao”. Quando o irmao da requerida se manifestou voltando
ao argumento de que os valores ja haviam sido pagos, o juiz novamente respondeu:
“Esquece os alugucis, ela assinou cinco notas promissorias, nao tem o que fazer, ou paga
ou vai a protesto [...] ninguém esta dizendo que a vida de voceés ¢ facil, mas vocés devem
e tém que pagar [...]. Tempo aqui ¢ dinheiro, vocé nao vé que tem um monte de gente
esperando? Tem acordo ou nao?”. Diante da resisténcia por parte da requerida e sua
familia, o juiz sugeriu ao autor: “Senhor, a divida do aluguel esta nas promissorias, o senhor
vai ao cartorio e diz que quer protestar, ela vai ficar com o nome sujo para o resto da vida,

ela vai ficar dependendo de voce”.

Nesse caso, a requerida nao encontrou na audiéncia condi¢Ges para que pudesse explorar
minimamente seus argumentos. Nao pode apresentar sua versao dos fatos ou mesmo con-
tra-argumentar o que dizia o autor. As interrupgées do juiz, ao impedir que tal debate acon-

tecesse, revelaram nitidamente tal oposicao: qualquer discussao de direitos seria considerada
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inutil (tal como o “sexo dos anjos” e, portanto, uma perda de tempo: “tempo ¢ dinheiro”),
sendo que o importante eram as solugdes “praticas” (conversas sobre “aspectos juridicos”)
capazes de levar a extingao do caso. Para além da restrigao a negociagao de valores moneta-
rios, a audiéncia descrita nesse caso permite entrever outro padrao verificavel na rotina da
institui¢ao: o acionamento arbitrario ora de procedimentos tipicos da justi¢a formal, ora de
mecanismos informalizantes, para justificar decisdes impostas pelos operadores — estagiarios,
funcionarios, conciliadores ou juizes —, geralmente em prol do polo mais poderoso entre as
partes. Nesse caso, o juiz nao s6 confere valor de prova as notas promissorias, como instrui
o autor a acionar outros recursos formais a fim de fazer sua posi¢ao ampliando seu poder de
barganha frente a parte requerida.

2.0 JUIZADO ESPECIAL CRIMINAL: SACRIFICIO DA PROVA PARA PUNIR NA INFORMALIDADE
No que concerne ao ambito de atuagao do Juizado Especial Criminal (JECRIM), a Lei
n. 9.099/1995 estabelece para as infragées de “menor potencial ofensivo” — entendidas a
partir de 2001 como aquelas cuja pena nao ¢ superior a dois anos de prisao 8 quando o
suspeito da autoria tem bons antecedentes, a adogao de um procedimento mais flexivel e
simplificado, que ndo culmine em prisdo, mas em modalidades alternativas de sangao (tais
como a prestacao de servigos a comunidade e penas de carater monetario em favor de
entidades assistenciais), incluindo-se ainda a possibilidade de reparagao de danos a suposta
vitima. O procedimento evitaria o processo e consiste na oferta de um acordo pelo pro-
motor aquele que segundo um breve relato policial (termo circunstanciado), teria cometi-
do uma infragao de pequeno potencial ofensivo. Por intermedio deste acordo, juridicamente
chamado de “transagao penal”, ¢ oferecida ao suspeito a oportunidade de evitar o processo
desde que ele aceite a versao policial dos fatos, abrindo mao da produgao de provas e assu-
mindo o compromisso de cumprir uma “medida alternativa”. Trata-se de uma negociagao na
qual nao ¢ declarada categoricamente a responsabilidade pelo cometimento da infragao. A
partir de indicios de autoria e materialidade de sua ocorréncia, a possibilidade de denuncia
fica em suspenso até que o suspeito cuampra a medida acatada. Trata-se de uma barganha, res-
paldada em um breve registro da ocorréncia — cujos termos sao estabelecidos pelo promo-
tor —, chancelada pelo juiz e que deve obrigatoriamente acontecer na presenga do advogado
ou defensor publico que represente suspeito.

8 A Lein. 9.099/1995 definiu como infragao de menor potencial ofensivo contravengdes penais e crimes
cuja lei cominasse pena maxima nao superior a 1 (um) ano, excetuados os casos que a lei previsse procedi-
mento especial. Em 2001, a Lei dos Juizados Especiais Civeis e Criminais Federais (Lei n. 10.259) alterou
expressamente essa defini¢ao, que passou a abranger os crimes cuja pena maxima cominada nao fosse supe-

rior a 2 (dois) anos, bem como aqueles apenados alternativamente com multa.
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Das 108 audiéncias de transagao penal observadas, 94 abordavam conflitos “contra a jus-
tica publica”, ou seja, delitos, como infragées de transito, pequenos crimes ambientais (por
exemplo, pichagao, corte ilegal de arvores, criagao de animais sem autorizagao legal), porte
de drogas para consumo proprio, entre outros. Nas audiéncias relativas a tais infragdes nao ha
a polaridade entre vitima e agressor. O promotor atua em nome do interesse publico violado
contra o suspeito de té-la cometido.

Nesses termos, as audiéncias preliminares consistiram predominantemente em momentos
de dialogo apressado — entre promotor, suspeito e defensor publico — a respeito da medida
alternativa a ser aceita para evitar o processo. Nao se trata de mediag¢ao de conflitos entre duas
ou mais pessoas. A observa¢ao do desenrolar desses casos nos permitiu verificar como a assi-
metria entre as partes favorece o aceite imediato da transagao penal, evitando-se o seguimen-
to do processo e, a0 mesmo tempo, garantindo punigao.

O primeiro aspecto destacado pela observagao de tais audiéncias foi a auséncia do agente
policial que testemunhou a infragao e a registrou, dando margem ao termo circunstanciado.
Prevalece a ideia de que sua atuagao tem “f¢ publica” e, portanto, nao haveria o que se ques-
tionar acerca do que foi registrado no termo circunstanciado. Raramente os promotores con-
traditam essa versao, o que impGe um carater instantaneo as audiéncias, cuja duragao, em
geral, ndo passa de alguns minutos.

A situagao de flagrancia envolvendo o testemunho de um agente publico também implica
a quase auscncia de desfechos em arquivamento. Afinal, a opgao pelo arquivamento neste con-
texto pode significar o questionamento da versao policial dos fatos, colocando em xeque a
atuacao de um agente responsavel pela manutencao da ordem publica. Estabelece-se entdo nas
audiencias uma espécie de pacto institucional — entre a policia, o promotor e o juiz — que favo-
rece a versao dos fatos registrada, sem contraditorio, no termo circunstanciado. Do que foi
registrado pela policia nao se duvida, e a quase auséncia de arquivamentos em casos de fla-
grante parece confirmar esse argumento.9

Diante dessa situagao, cabe aos defensores publicos apenas negociar os termos da tran-
sagao penal, seja em favor da redugdo temporal do trabalho comunitario proposto pelo pro-
motor, de substituicdo deste por prestagdo pecuniaria ou mesmo do maior parcelamento da

peclnia a ser paga, caso essa tenha sido a proposta inicial de medida alternativa. A atuagao

9 Foram observadas situagbes de arquivamento de conflitos em casos contra a justi¢a publica somente em
duas audiéncias que tratavam da infragado de “falsa comunicagao de crime” — artigo 340 do Codigo
Penal. Em ambas as situagdes o promotor foi convencido pelo argumento de, respectivamente, um com-
petente advogado e um “autor da infragao” de fala bem articulada sobre o mal-entendido com a policia.
Os dois casos diziam respeito a falsa comunicagao de furto de veiculo, um tipo de crime que nio envol-
ve uma situagao de flagrante e, portanto, permite fugir da forga probatoria presente na testemunha ocu-

lar da policia.

ESCOLA DE DIREITO DE SAQ PAULO DA FUNDAGCAO GETULIO VARGAS REVISTADIREITOGV | SAOPAULO | V.15N.3 | e1929 | 2019



POR UMA PERSPECTIVA INTEGRADA DOS JUIZADQOS ESPECIAIS: EXPERIENCIAS DE INFORMALIZACAO DA JUSTICA EM SAO PAULO : 1

desses operadores segue o sentido de tornar a medida proposta menos lesiva ao suspeito sem
necessariamente contradita-la, convergindo com o objetivo geral de evitar o processo.10

Se o flagrante de um agente policial dotado de fe publica cria um cenario desfavoravel
a negocia¢des em diregao ao arquivamento, nem por isso o suspeito deixa de questionar a
tacita atribuigao de culpa que lhe ¢ dirigida. Foi o que observamos na situagao descrita a

seguir, envolvendo desacato a autoridade policial:

Caso n. 3: Um homem por volta de 60 anos entra na sala de audiéncias com ar de
cordialidade e se senta diante do promotor. Este o cumprimenta, nao recapitula em
detalhes o acontecido e apenas lhe informa que em determinada data “teria cometido
o crime de desacato”. E prossegue: “Para evitar que o senhor seja réu em processo vou
lhe fazer uma proposta. Se o senhor aceitar, nao esta admitindo culpa. A tnica restri¢ao
¢ a de nao poder ter outra proposta desta em menos de cinco anos. O senhor paga uma
multa para nao ter processo. Aceita esse beneficio?”. O homem, que mudara de feigao
conforme ouvia o promotor, responde: “Mas quem foi agredido fui eu!”. Eleva os bragos
e diz: “Ta vendo essas marcas no meu pulso, foram as algemas”. A defensora publica
sentada ao seu lado aconselha-o calmamente: “Se o senhor quiser se submeter a processo vai
ter que provar o que esta dizendo... Ser réu em processo ¢ muito pesado”. Inconformado,
ele pergunta: “Como eu pago isso?”. O promotor apresenta a proposta: “Um salario ou
trés meses de oito horas semanais de servigo comunitario”. O homem silencia, parece
estar na duvida e inconformado. A defensora publica o aconselha: “O senhor faz esse acordo
para evitar processo”. Ele entao questiona: “Mas e se eu for inocente?”, ao que ela responde:
“Pode ser, mas o senhor corre o risco de sofrer uma condenacao”, e acrescenta: “As vezes
ajustica erra...”. A defensora ¢ bruscamente interrompida pela juiza, que nervosamente
intervem: “Nao ¢ que a justica erra! E que as provas mobilizadas no processo podem lhe
ser desfavoraveis. E se ficar provado que o senhor agiu, o senhor vai ser condenado. Entao
o senhor pense bem!”. Ele afirma nao ter tempo de prestar servigo comunitario em fungao
de seus horarios de trabalho e o siléncio se instala por alguns segundos. O promotor e o
juiz parecem impacientes com sua indecisao. O promotor, rispido, interrompe o siléncio:
“O senhor vai aceitar ounao?”. O homem recoloca a questao de sua inocéncia e o promotor
em tom duro reage: “Aqui a gente nao vai discutir isso! O senhor aproveita e fala para o seu
filho nao passar em sinal vermelho e fugir em perseguicao!”. O homem entao prontamente
decide: “Eu pago onde?”. O promotor recomenda: “O senhor vai fazer o pagamento e

trazer o comprovante no cartorio”. A defensora refor¢a a explicagao calmamente, enquanto

10 A proposito da atuagao dos defensores publicos e 0 modo como interpretam seu papel nas audiéncias pre-

liminares, ver Fullin (2012).
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os presentes assinam o termo da audiéncia apresentado pela escrevente. O homem assina,

agradece e sai.

A transagao penal ¢ aludida como um beneficio a evitar os males do processo. Entretanto,
trata-se de procedimento no qual um agente do Estado figura do outro lado, o que torna a
recusa da proposta mais ameagadora. Essa eventual recusa poderia levar a uma disputa desi-
gual, na qual as possibilidades de contraditar sdo remotas, pois exigem do suspeito o 6nus
de produzir provas contra alguém que, de saida, goza de maior credibilidade perante as auto-
ridades publicas, isto ¢, o agente policial. Entretanto, o suspeito somente convenceu-se da
“disparidade de armas” de um eventual processo contra o policial quando o promotor lhe
fez lembrar que o episodio envolvendo o desacato associava-se ao flagrante de desobediéncia
a lei cometida por seu filho, que conduzia o veiculo — como pudemos observar na leitura do
processo — ao seu lado. Ao mencionar o deslize cometido pelo filho, o promotor tratou de
esclarecer ao suspeito que um processo envolvia um conjunto complexo de situagées que lhe
seriam altamente desfavoraveis e poderiam tambeém atingir seu filho. Entendendo de subito a
mensagem do promotor, o homem entao se resigna ao cumprimento da medida alternativa.

Com excegao de situagées como essa, que envolvem desacato contraditado pelo autor
(nas quais estdo em questdo muitas vezes uma agressao moral), as audiéncias relativas a
agdes que correm contra a justica publica e a respeito de questées que poderiamos nomear
de ilegalidades urbanas — tais como embriaguez ao volante, condugao de veiculo sem habi-
litagao, pichagdao, manutengao ilegal de viveiro de passaros, consumo de maconha —, flagra-
das sob a testemunha ocular da autoridade publica, desenrolam-se, ndo raro, em um piscar
de olhos. A troca proposta tende a ser automaticamente aceita e em geral o autor do fato
entra na audiéncia determinado a acata-la “para livrar-se logo disso”, como declaram alguns
deles. Entre a oportunidade de obter a conclusio quase que imediata do “problema com a
justiga” e o seu prolongamento rumo a um destino incerto, tal como em uma “loteria” (con-
forme reiteradamente enfatiza um dos promotores), ¢ evidente a predilegao pela primeira.
Sao situagdes nas quais em geral nao ha resisténcia ao aceite, pois a forga repressiva do Esta-
do ja foi sentida na abordagem policial em circunstancias nada afaveis. "

Por isso, boa parte da conversa entre o promotor e o suspeito gira em torno de ajustes
que garantam o cumprimento da punigao. Parcelamentos da prestagao pecuniaria, possibi-
lidades de prestagao de servigo a comunidade (quando o suspeito alega nao ter condigdes eco-
nomicas de pagar a quantia determinada), sao, enfim, os assuntos que predominam nas audi¢n-
cias preliminares observadas. O que se negocia, portanto, sao as condi¢gbes que assegurem ao

promotor o efetivo cumprimento da punigao. Trata-se de criar, no ambiente da audiéncia, as

11 Isso foi constatado em conversas informais travadas com alguns dos suspeitos.
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condigGes para que o consentimento e o compromisso com relagao ao cumprimento da pena
sejam assumidos com seguranga pelo suspeito.

De maneira analoga ao demonstrado nos Juizados Especiais Civeis, a pressao para o aceite
de uma proposta unilateral esvazia as possibilidades em torno de discussdes de merito dos casos.
Afinal, aceitar a transagao significa para o suspeito abrir mao da possibilidade de prolongar o
dialogo com o promotor e sobretudo provar a sua versao dos fatos. Se nos Juizados Civeis em
geral ¢ a parte autora que se ressente dessa impossibilidade, no Criminal, a partir das audi¢n-
cias observadas, foram os que figuram como suspeitos os mais afetados por essa dinamica.

A esse respeito, transcrevemos a interpretagcao formulada por uma jovem em entrevista
concedida na Central de Penas e Medidas Alternativas de Sao Bernardo do Campo dias depois

de sua audiéncia preliminar, quando aceitou a medida de prestagao de servigo a comunidade:

Por um lado, foi benefico, poderia ter dado uma coisa pior. Mas, por outro, foi uma
puni¢ao. Nao me ouviram, nao tive a chance de dizer o que aconteceu, nao sei o que
pensaram de mim: se sou uma pessoa que bebe ou alguém que merece uma segunda
chance. Nao vejo arelagao entre o que fiz e isso aqui. Vejo como pena pelo descaso. Achei
que fosse entrar em uma sala com pessoas assistindo, que nem em filme americano, e
nao foi nada disso: meu advogado me orientou a aceitar o que me oferecessem, o

promotor mal olhou para o meu caso e estabeleceu a pena.

O procedimento, mais do que o desfecho, amplificou seu desagrado em relagao ao que se
passou na audiéncia. Mesmo diante do reconhecimento da responsabilidade pela ocorrén-
cia da infragdo, a intengao de argumentar em favor de si ¢ também uma demanda de acesso a
justica (CONLEY e O’BARR, 1988) que nao ¢ contemplada no modo como sao encaminha-
dos os casos, prevalecendo o foco na gestao acelerada do fluxo das audiéncias.

Essa percepgao tende a ser agravada sobretudo em situagdes como a descrita anteriormen-
te, na qual o suposto autor do fato pretende contraditar e ¢ demovido sob o argumento da pro-
motoria de que ele ndo ¢ culpado, restando-lhe somente decidir se aceita, ou nao, uma pro-
posta que se apresenta praticamente como uma punigao. A esse respeito manifestou-se outro

suspeito tambem dias depois de sua audiéncia na Central de Penas e Medidas Alternativas:

Como voceé viu, eu disse “a linha de raciocinio de vocés € muito elevada! O senhor
(referindo-se ao promotor) esta dizendo que eu nao tenho culpa e quer me penalizar com
multa ou trabalho. Se eu nao tenho culpa como ¢ que vocés estdo me penalizando?”. Isso
me deixou muito indignado. O promotor sequer leu. Se ele tivesse lido e me condenado,
eu estaria menos indignado porque al estaria pagando por um erro que cometi, E como se
eles dissessem: “a gente precisa fechar isso de alguma forma, precisamos fechar o sistema,
entao vamos punir voce; a gente precisa pagar nosso trabalho, entao vocé paga dois salarios

minimos (referindo-se a uma das propostas que havia sido ofertada pelo promotor)”.
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Culpa, verdade e prova sio remetidas as formalidades do processo: ¢ somente nele que se
produzem informagdes por meio das quais se apura a verdade e a responsabilidade da infragdo.
A audiéncia — territorio de informalidade — presentifica a divida apenas em relagdo a versao
do suspeito. Ela ndo sera sanada ali. Como dizem os promotores aos suspeitos recalcitrantes:

K.~ / . / . ~ %
nao ¢ o momento de examinar o mérito da questao’.

3. INAS BRECHAS DA INFORMALIDADE

Considerando o modo pelo qual sdo firmadas as solugdes consensuais nas duas modalidades
do juizado, a analise desenvolvida até aqui explicitou dois tragos comuns: a pressao exercida
pelos operadores — especialmente marcantes nos casos em que as partes estao em posigoes
assimetricas — e os constrangimentos colocados para evitar qualquer discussao de merito
envolvendo o conflito. Esses dois tragos, por si, desvelam convergéncias importantes no que
se refere ao padrao de funcionamento desses ramos da institui¢ao. Contudo, os paralelos nao
param por ai. A analise do projeto Expressinho — voltada a solugao pre-judicial de certos con-
flitos — sugere novas aproximagdes nao imediatamente visiveis que permitem aprofundar a
abordagem integrada.

Situado apenas no prédio do JEC — Vergueiro, o “Projeto de Atendimento Diferenciado
Expressinho”'? tinha por objetivo a resolugio de conflitos envolvendo um grupo especifico
de empresas — entre as quais Eletropaulo (entao responsavel por cerca 60% das reclamagoes
observadas), Telefonica (25%) e Sabesp (10%) — antes que a demanda fosse efetivamente judi-
cializada. Realizadas nas proprias dependéncias do juizado, as sessGes de conciliagao eram coor-
denadas pelos mesmos estagiarios que presidiam as audiéncias do rito comum. Para alem do
respaldo material, os acordos firmados se revestiam, inevitavelmente, com a chancela simbo-
lica do sistema de justica.

Trés condiges eram impostas aos reclamantes que procuravam os juizados para que pudes-
sem participar do Expressinho: estar desassistido de advogado, nao solicitar pedido liminar
e renunciar a qualquer pedido de indenizagao por danos morais. Em compensagao, era-lhes
permitido participar da sessio de conciliagio dentro de um prazo de 30 dias.’ A observacio
das sessGes constatou a mesma personaliza¢ao ja notada nas audiéncias de conciliagao. A

depender da margem de arbitrio que tais operadores dispunham, alguns expressavam opinioes

12 Embora tenha sofrido modificagdes, o projeto continua existindo — agora como “Expressinho Digital” — e
¢ apresentado como uma iniciativa bem-sucedida de administra¢ao da justica. Em fungao disso e considerando
que o projeto nao mais se constitui como um brago institucional do Judiciario, nos referimos aqui a con-

formacao inicial dessa experiéncia.

\
13 A ¢época de realiza¢do da pesquisa, o tempo medio entre o inicio da agdo judicial e a realizagao da primeira

audiéncia era de 136 dias na unidade da Vergueiro e de 120 dias na unidade do Poupatempo/Itaquera.
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ou se comportavam de acordo com a representagao que tem do papel do juiz, outros eram mais
discretos ou tinham ate preocupagoes didaticas com a oferta de informagdes as partes.

O numero de acordos era relativamente alto: no inicio de 2006, foi superior a cerca de
80% por mes. No caso da Eletropaulo, empresa responsavel pelo maior numero de reclama-
¢oes, foi possivel supor que essa proporgao fosse ainda maior, dado que, durante a pesquisa
de campo que realizamos junto ao JEC —Vergueiro, nao se verificou nenhuma a¢ao em que essa
empresa figurasse no polo passivo. Ou seja, todas as queixas direcionadas a Eletropaulo tinham
sido absorvidas pelo Expressinho.

As reclamagoes tinham o mesmo objeto: redugao ou parcelamento de dividas. Os casos
se diferenciavam apenas em fungao da origem dessa divida, que poderia ter sido contraida
por consumo ou em fungao de uma ligagao clandestina de energia elétrica. No primeiro
caso, a negociagao realizada durante a sessao de conciliagao invariavelmente se centrava nas
condigdes de pagamento da divida, sem que a empresa propusesse redugao do valor devi-
do. Ja os conflitos atinentes a ligagGes clandestinas envolviam pedido de revisao do valor
(muitas vezes inflacionados por altas multas). Nesses casos, a divida estava previamente docu-
mentada em um Termo de Ocorréncia de Irregularidade, documento emitido pela Eletro-
paulo descrevendo a ligagao e que havia sido assinado pelo reclamante como condigao im-
posta pela empresa para restabelecer o servigo. A proposta de redugao do valor usualmente
apresentada pela reclamada, nesses casos, significava apenas abatimento referente as mul-
tas exorbitantes. As partes, portanto, discutiam apenas as condi¢oes de pagamento, nao en-
trando — tampouco aqui — no merito da questao. O caso descrito a seguir explicita o con-
junto de constrangimentos extrajudiciais que recaiam sobre os consumidores nessas sessoes

de negociagao:

Caso n. 4: Sessao de conciliagao em que uma mulher demandava da Eletropaulo novo
calculo e parcelamento de divida no valor de R$ 8.382,70, bem como religamento da
energia do imovel (cortada ha quatro anos). O valor da divida tinha duas origens:
R$ 3.483,18, referente a contas de consumo atrasadas, e R$ 4.899,53, proveniente de
ligagdo irregular de energia. No inicio da sessao a reclamante tentou explicar que a divida
havia sido contraida por uma familia que morou na sua casa em periodo que estivera fora
de Sao Paulo, mas foi rapidamente interrompida pelo representante da empresa, que,
desconsiderando sua argumentagao, propos um acordo envolvendo o desmembramento
da divida. O primeiro valor seria mantido, mas com a possibilidade de parcelas fixadas
em sessenta vezes, enquanto o segundo contaria com 50% de redugao, devendo ser pago
em trinta parcelas. O valor total ficaria em R$ 5.947,25. “Misericordia, ¢ muita coisa
para pagar!”, reagiu a reclamante. Ao ser prontamente lembrada pelo representante que
essa “negocia¢ao” era condigao para o restabelecimento do servigo de energia, no entanto,
ela aceitou a proposta, indicando o dia do més para o vencimento das parcelas. Enquanto

a conciliadora aprontava as formalidades, o preposto da empresa quis saber se a reclamante
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conhecia as pessoas que haviam morado em sua casa. A resposta foi afirmativa: “Sim, sao
meus parentes”. “Parente ¢ igual paisagem, quanto mais longe mais bonito”, comentou
o representante. A conciliadora apresentou os termos do acordo, que determinava o
religamento da energia em 48 horas e impunha as condi¢oes de pagamento, estabelecendo
sangoes para eventual descumprimento: “O nao pagamento de qualquer uma das parcelas
implicara vencimento antecipado das demais e multa de 10% no valor total do debito. Em

caso de descumprimento do presente acordo, o juizo da execugao arbitrara multa”.

Assim como observado nas audiéncias dos juizados, aqui também nao ¢ dada oportuni-
dade para discussao de direitos. A argumentagao inicial da reclamante foi desconsiderada em
detrimento de uma negociagao envolvendo apenas valores e forma de pagamento. O interesse
demonstrado pelo representante da empresa pelos fatos ocorreu apenas apos a reclamante acei-
tar a proposta trazida por ele, ndo tendo, portanto, relagao alguma com os termos do acordo.

Nao obstante, o modo pelo qual as condi¢es da empresa foram acatadas se assemelha,
em muito, ao verificado nas transagdes penais. Embora figurando no polo ativo, tambem aqui
a parte que esta em posigao inferior (a devedora) aceita os termos da negociagao que lhe ¢
“proposta” — e que correspondem, de fato, a uma especie de sangao —, porque ¢ a opgao que
lhe representa menor dano. Sem firmar esse “acordo” (contendo o compromisso do paga-
mento da divida), o servigo de energia elétrica continuara interrompido. Assim como ocor-
re na transa¢ao penal — na qual nao ha responsabilizagao explicita (porque nao ha provas sufi-
cientes) —, tampouco aqui importa discutir se o consumidor ¢ ou nao, de fato, responsavel
pela divida. Em fungao de constrangimentos extrajudiciais, ele aceita o 6nus do pagamento da
divida, simplesmente para que sua necessidade mais urgente pudesse ser aplacada mediante
o restabelecimento da eletricidade.

Outro paralelo ainda pode ser tragado entre as dinamicas de negociagao verificadas nas
sessoes do Expressinho e nas audiéncias de transagao penal: as regras do jogo construidas nas
brechas da informalidade favorecem, de saida, o desfecho mais benefico a parte que se encon-
tra em posigao de maior vantagem. Embora inseridas nos marcos de uma institui¢ao que pre-
tende ampliar o acesso a justica, acelerando e simplificando a resposta as demandas de cida-
daos comuns, as sessdes do Expressinho atendem mais aos interesses das empresas que o dos
consumidores (hipossuficientes). O Termo de Ocorréncia de Irregularidade desempenha aqui
uma funcao similar ao que se observou no tocante a dinamica de transagdo penal. Se neste
ultimo caso o termo de infragao redigido pela autoridade policial tem o condao de converter
simbolicamente a usual presung¢ao de inocéncia em culpabilidade, o documento emitido pelo
funcionario da Eletropaulo, do ponto de vista material, implicaria uma especie de inversao de
papeis e at¢ do 6nus da prova: embora os reclamantes figurassem oficialmente como autores
dos procedimentos, quem estava cobrando valores, de fato, era a empresa.

No caso das audiéncias preliminares de JECRIM, dinamica assemelhada pode ser constata-

da sobretudo em casos envolvendo danos materiais a vitima. A Lei n. 9.099/1995 possibilita
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que na audiéncia preliminar um acordo de reparagao material seja feito pelo suposto autor
da infragdo em favor da vitima. A mesma lei nao define qual tipo de prejuizo pode motivar
este acordo, se material ou moral (como seria o caso da ofensa a honra por um xingamento);
tampouco estabelece o tipo de compensagao passivel de ser negociado para tal, se material
ou simbolico (uma agao ou um gesto em favor da vitima, por exemplo). Tal norma apenas
nomeia esse acordo como de “composi¢ao dos danos”, limitando seu uso aos conflitos rela-
cionados as infragdes em que a vitima deve autorizar o promotor a prosseguir na contenda
judicial, bem como aos contflitos envolvendo infragdes nas quais cabe somente a vitima mani-
festar interesse em litigar.” E possivel entender, portanto, que a composi¢ao de danos pode
ocorrer em conflitos interpessoais em que tenha havido um prejuizo material evidente — tal
como nas lesoes corporais causadas em acidentes de transito, por exemplo —, mas pode
tambem se dar em agressoes fisicas ou verbais que tenham causado qualquer tipo de prejuizo
a vitima.

Nas poucas audi¢ncias em que se aventou um prejuizo material causado por suposta infra-
¢ao, foi timida a mengao e o recurso a composi¢ao de danos. Pouco comprometidos com a
pratica conciliadora — mais proxima da justiga civel do que da justiga penal — e envolvidos com
a celeridade de audiéncias previstas para acontecer em serie, boa parte dos juizes nao se dis-
ponibiliza a estabelecer negociagoes mais horizontalizadas, pois exigiria a tradugao de valores
morais — envolvendo ofensas verbais e mesmo les6es corporais sofridas — em materiais, tarefa
que pode demandar um longo e denso dialogo entre as partes, o que, por sua vez, seria ainda
mais dificil sobretudo quando estas nao vieram preparadas para isso. Em algumas varas veri-
ficou-se por parte do promotor, e mesmo do juiz, a preocupagao em sanar o dano material ja
na audiéncia preliminar, mas a tendéncia geral ¢ a de privilegiar a transa¢ao penal e, com isso,
deslocar a possibilidade de composi¢ao de danos para a algada do Juizado Especial Civel. Nessa

diregao, desenrolou-se a audi¢ncia a seguir:

Caso n. 5: Na sala de audiéncias acontece a penultima das dezesseis previstas para a tarde.
A juiza e a escrevente interna mantém-se em seus postos juntamente com a promotora
aguardando o proximo caso. Um rapaz de aparéncia simples ¢ introduzido pela escrevente
externa que confirma a auséncia do autor. O caso envolve lesao corporal em um acidente
de transito que vitimou uma crianga e ¢ seu pai quem comparece a audiéncia. Desta vez
a defensora ndo entra na sala e a conversa se inicia com a explicagao da promotora: “Aqui
nos resolveremos [a questao] com relagao a lesao. Com relagao aos prejuizos, al tem que
entrar com agao civel, porque o promotor nao tem nada a ver. O senhor tem interesse?”.

4
O pai em tom pacifico diz que sim e justifica-se: “E pela satde dele, a questao ndo ¢ pessoal,

1% Eo que se depreende da leitura dos artigos 74 a 76 da Lei n. 9.099/1995.

ESCOLA DE DIREITO DE SAQ PAULO DA FUNDAGCAO GETULIO VARGAS REVISTADIREITOGV | SAOPAULO | V.15N.3 | e1929 | 2019



POR UMA PERSPECTIVA INTEGRADA DOS JUIZADQOS ESPECIAIS: EXPERIENCIAS DE INFORMALIZACAO DA JUSTICA EM SAO PAULO : 18

nao ¢ nada, mas como pai nao sei como ¢ que funciona...” A promotora explica novamente:
“Se o senhor quiser cobrar no civel o prejuizo que teve com medicagdo, o senhor pode,
mas aqui ele vai direto para a transagao, ele vai pagar uma multa”. O pai quer se explicar:
“Eles ajudaram no comego e depois nao mais e o menino precisa de remedio para convulsao”.
A promotora torna a explicar, sem mudar muito as palavras: “A gente vai fazer a parte
criminal e a parte de ressarcimento o senhor entra no Juizado Civel, aqui ¢ criminal”.
Ele busca orientagao: “Ai eu levo advogado? Nao tenho particular, pego o publico?”.
Ela responde afirmativamente e a juiza completa a orientagdo: “A defensoria fica ali no
corredor”. Buscando certificar-se dos procedimentos que deve tomar, ele questiona:
“Entao, a partir desse momento eu posso procurar o advogado para conversar a esse
respeito?”. E a escrevente interna que, enquanto estende-lhe o termo da audiéncia para
a assinatura, responde: “O senhor passa na sala 16 e pergunta sobre a defensoria civel”.

Ele assina, agradece e sal.

Certamente a auséncia do suposto autor do fato impediu a formulagao de um acordo para
reparar materialmente a suposta vitima. No entanto, ao inveés do agendamento de um novo
encontro para a negociagao entre as partes, foram favorecidos os interesses da promotoria. Per-
guntado sobre seu interesse em resolver a “questao da lesao” contra seu filho ja naquela audién-
cia e sem dominio minimo dos procedimentos, o pai da vitima consente com o encaminha-
mento que lhe foi apresentado. A partir de entdo, a promotoria esta habilitada a propor a
transagao penal em nova audiéncia na qual o autor do suposto fato comparega. Uma vez que
o principal interesse da vitima (o ressarcimento material) foi retirado da pauta, a audiéncia
pode girar em torno do que torna possivel a sancao do suposto autor do fato.'

Como esclarece a promotora, a transagao penal ndo elimina a possibilidade de recorrer
a justiga civel para pleitear o ressarcimento dos danos materiais e morais. Entretanto, ao
secundarizar a etapa da composi¢ao de danos, a promotora fragiliza o interesse da vitima, mais
preocupada com o reembolso de valores monetarios do que na transagao penal. A transfe-
réncia da questao material para a justica civel constrange o pai da vitima a reiniciar seu “peri-

plo” judicial noutra institui¢ao judiciaria a fim de obter reparagao monetaria. Nesse aspecto,

15 O relativo desinteresse nos procedimentos de JECRIM voltados a composi¢ao de danos também foi
observado por uma pesquisa pioneira realizada em Porto Alegre por Azevedo (2001, p. 193): “A busca
de produtividade leva a uma tendéncia de redugdo dos esforgos do juiz no sentido da conciliagao, que
exigiria o esclarecimento das partes e a abertura de espago para a expressao da vitima e do autor do
fato”. Anos mais tarde, Oliveira (2006) notou tendéncia semelhante na mesma institui¢do em Campi-
nas. Mais recentemente, em 2015, o mesmo fenémeno foi verificado em JECRIMs de diferentes regices

do pais, tal como demonstrado na pesquisa “A aplicagao de penas e medidas alternativas” (IPEA, 2015,

p.- 82).
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predomina o interesse gestionario e punitivo de determinados promotores: a sangao do supos-
to autor do fato e ndo a restitui¢ao material a vitima.

Para aléem de tornar precario o direito restitutivo da vitima, esse mecanismo abre margem
para uma sobrepunigao infligida ao autor da infragao. Tal como no caso relatado, o desdobra-
mento do conflito em duas dimensdes, penal e civel, constrange o autor do fato tanto a sangao
pela medida alternativa proveniente da transagao penal quanto a sangdo reparatoria enca-
minhada pela vitima junto a justi¢a civel. Com essa pratica, em vez de substituir a transagao
penal pela negociagao em torno da composigao de danos — tal como a lei prevé —, esta tltima
¢ deslocada para outra esfera de atuagao judicial, replicando a puni¢ao. Quanto ao promotor,
de um s6 golpe, multiplica o conflito por duas partes, apropria-se daquele que considera ser
de sua competéncia — resolvendo-o a sua maneira (isto ¢, punindo o autor) — e, em seguida,
submete a vitima (agora sobrevitimada) a um novo périplo judicial na esfera civel com vistas

a obter o que realmente lhe interessa: a reparagao material.

CONSIDERACOES FINAIS
A analise desenvolvida neste texto revelou que a maior parte dos casos que chegam ao jui-
zado envolve, por um lado, um jogador habitual e, por outro, um participante eventual. Na
modalidade civel esse jogador costuma ser uma empresa recorrentemente processada, enquan-
to na vertente criminal ¢ o proprio promotor de justiga. Embora sejam de diferentes naturezas
e ocupem polos opostos da disputa judicial, tanto um quanto o outro sao capazes de usufruir
das vantagens desfrutadas por qualquer jogador habitual ante um participante eventual.®
Outro ponto comum destacado no funcionamento das duas modalidades de juizado se
refere ao contetdo das discussoes. Tanto nas audiéncias do JECRIM quanto nas sessoes pre-
processuais e nas audi¢ncias de conciliagao do JEC nao se permite que as partes discutam
sobre o conflito. Trata-se de instancias voltadas a negociagao de algo (um pagamento ou uma
san¢ao), nao a apreciagao dos fatos. Prioriza-se a “negocia¢ao de valores” em detrimento
da “discussdo de direitos”.'” Essa restri¢io também ¢ especialmente prejudicial as partes

mais fracas — o suposto autor da infragao no JECRIM, o autor no JEC e o reclamante no

16 As caracteristicas proprias do aparato institucional do juizado também contribuem para a distribuicao
desigual de justiga. Nesse sentido, Galanter (1974) se refere especialmente a duas que, em geral, operam
para reforgar essa posigao de vantagem: a passividade e a sobrecarga. As limitagdes impostas pela passivi-
dade foram especialmente percebidas no JECRIM, onde o suspeito aceita a transagao penal justamente em
fungao de sua dificuldade de produzir provas. Ja a sobrecarga aparece nas duas modalidades de juizados e
tem consequéncias principalmente a partir das pressdes impostas sobre a parte mais fraca para que aceite
os termos de solugdes negociadas.

17 Tal oposicao foi inspirada nas formula¢des de Luis Roberto Cardoso de Oliveira (1989).
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Expressinho —, o que contribui para reforgar ainda mais a ja assimétrica relagao entre os polos
do conflito.

Tal negociagao de valores tem como objetivo a alternativa consensual ao processo, seja
esta o acordo (tipico da esfera civel) ou a transagao penal (tipica da algada criminal). Nao ¢
possivel deixar de relacionar tal disposi¢ao com as constrigdes estruturais dos juizados. Um
acordo corresponde ao encerramento da agao reguladora do Estado sobre o conflito, contri-
buindo para o almejado desafogamento institucional. Nao por acaso, circula entre os concilia-
dores a valorizagao informal desse tipo de solugao: obter um acordo ¢ algo prestigioso e, mui-
tas vezes, até ostentado por esses operadores.

O modo pelo qual as agSes sao processadas e os acordos construidos revelam, assim, uma
tendéncia institucional em se priorizar o alivio da sobrecarga do Judiciario em detrimento
da resolucgao efetiva dos conflitos. Tal verificagao sinaliza um distanciamento por parte do
juizado com relagao a um de seus objetivos originalmente proclamados, qual seja, a amplia-
¢ao do acesso a justica.

De uma perspectiva mais ampla, esse direcionamento acompanha uma tendéncia geral
verificada em outros contextos nacionais, tais como os Estados Unidos. Trata-se de um distan-
ciamento que ocorre especialmente a partir de meados dos anos 1990, entre a preocupagao
com acesso a justica e o movimento pelos meios alternativos de solugao de conflitos, fenome-
nos que até entao compartilhavam aspiragdes comuns (GALANTER, 2015).

No quadro norte-americano, ambos os fenomenos tiveram origem em um mesmo con-
texto: a “expansao de direitos” verificada entre o final da Segunda Guerra e o inicio dos anos
1970: “uma era cheia de esperangas, que viu o triunfo dos movimentos pelos direitos civis,
a proliferacdo da advocacia de interesse publico e de muitas iniciativas para o acesso a justiga”
(GALANTER, 2018). Essa sintonia, no entanto, foi sendo rompida na medida em que os
meios alternativos foram sendo adotados por atores corporativos e, com isso, se distanciando
cada vez mais de qualquer pretensao de ampliar o acesso a justica.

Nesse sentido, a adogao pelo Judiciario de “foros anexos” — o que significa a incorpora-
¢ao de experiéncias “alternativas” dentro do proprio sistema oficial — representa um marco
nessa ruptura. A adogao de praticas com esse perfil aparecia como uma forma de reduzir o
crescente numero de processos e retirar do Judiciario formal casos considerados ndo mere-
cedores de atengao (GALANTER, 2015, p. 42). Sendo assim, significavam uma ruptura com
qualquer preocupagao de ampliagao de “acesso” no sentido da busca efetiva pelo reconheci-
mento de direitos.

Ao longo deste texto, notamos uma serie de elementos tipicos dessa tendéncia se con-
firmar no cotidiano das praticas relacionadas a informalizagao da justi¢a. Os casos e as des-
crigées apresentados iluminam os efeitos concretos que orientagdes externas impdem ao
funcionamento dos juizados, tanto na area civel quanto criminal. No caso do Expressinho —
projeto que se encaixa perfeitamente na descri¢ao de Galanter (2015) do que seria um “foro

anexo” — tal tendéncia fica ainda mais evidente. Por um lado, trata-se de uma iniciativa que
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claramente beneficia empresas em detrimento de consumidores. Por outro, ao buscar a solu-
¢ao preprocessual dos conflitos, evita o inicio de uma nova agao judicial, contribuindo, assim,
para desafogamento do sistema. Sua estrutura — ainda mais simplificada, acelerada e preca-
ria que as do juizado — o distancia explicitamente da bandeira de ampliar o acesso a justica
que marcou a historia do juizado.

E possivel reconhecer, nas duas modalidades de juizados analisados aqui, elementos im-
portantes dessa dissociagdo entre busca de acesso a justica e funcionamento concreto das
expericncias alternativas. Por um lado, os juizados civeis e criminais funcionam com logica
“alternativa” (pois incorporam uma serie de mecanismos informalizantes: simplificagao dos
procedimentos, presenga facultativa de advogado em casos civeis, realizagdo de sessdes de
concilia¢do, custos baixos, etc.); por outro, funcionam dentro do aparato estatal. Podem,
nesse sentido, ser consideradas institui¢oes “anexas” do sistema de justica oficial. E, tal como
ocorre no caso norte-americano, sinalizam justamente essa disjuncao entre os metodos al-
ternativos e a busca de amplia¢ao do acesso ao Judiciario. Tal movimento aponta os limites

das pretensées inclusivas presentes em experiéncias de informalizagao da justiga.
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Quando o género bate a porta
do STF: a busca por um

constitucionalismo feminista

THE GENDER KNOCKING AT THE DOOR OF THE BRAZILIAN SUPREME COURT: THE SEARCH
FOR A FEMINIST CONSTITUTIONALISM

Estefania Maria de Queiroz Barboza"? e André Demetrio®*

Resumo

Este artigo tematiza o papel do constitucionalismo feminista para a possibilidade da
inclusao de uma perspectiva de género nas decisoes judiciais do Supremo Tribunal
Federal (STF). Nesse panorama, o constitucionalismo feminista permite compreen-
der os discursos e os enunciados de género que sao incorporados nos processos
constituintes e nas constituicoes, resultando tanto na emancipacao e no empode-
ramento juridico ou em formas de subordinacao. Pretende-se responder a seguinte
pergunta: no contexto do constitucionalismo feminista, qual o papel do STF na cons-
trucao e na insercao de uma perspectiva de género na jurisprudéncia brasileira?
O objetivo deste trabalho é mapear decisoes da Suprema Corte brasileira que dese-
nhem uma prospectiva dessa teoria constitucionalista. 0 método de pesquisa uti-
lizado foi o dedutivo. Os resultados alcancados indicam que, apesar dos muitos
avancos dessa Corte na promocao e na inclusao de uma visao do constitucionalis-
mo feminista na jurisprudéncia, existem muitos liames juridicos e culturais que
impossibilitam ou retardam o amadurecimento da emancipacao e do empodera-
mento juridico das mulheres.
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Abstract

This article thematizes the performance of feminist constitutionalism in the Brazilian
Supreme Court, resulting in a gender perspective in the decisions of this Court. In
this context, the feminist constitutionalism makes it possible to understand the
structure of the discourse of gender, which are embodied in constituent processes
and constitutions, resulting in empowerment or subordination of women. It was
intended to answer the following question: before the feminist constitutionalism,
what is the role of the Brazilian Supreme Court in the construction and insertion
of a gender perspective in Brazilian jurisprudence? The objective of this research
is to draw decisions of the Brazilian Supreme Court that outline a perspective
of this constitutionalist theory. The research method was deductive. The results
indicate that despite the Court’s many advances in the promotion and inclusion
of a vision of feminist constitutionalism in jurisprudence, there are many legal
and cultural ties that preclude or delay the maturation of women’s emancipation
and legal empowerment.
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INTRODUCAO
Recorrendo aos estudos dos movimentos feministas, percebe-se que as relagées de poder
entre homens e mulheres sao patriarcais e desiguais, visto que corpos carregam discursos
que permeiam o ambito juridico, politico e economico (BUTLER, 1990). A partir desse
retrato, entende-se que o constitucionalismo muitas vezes exclui, deslegitima e silencia as
mulheres (MONTANEZ, 2014). Historicamente, a partir da decada de 1970, movimentos
feministas eclodem em busca de instrumentos que fomentem a cidadania feminina, “de modo
a qualificar a experiéncia participativa das mulheres” (PR/\ e EPPING, 2012, p. 34). Como
resultado, o papel das constitui¢des se modificou, resultando no empoderamento juridico e
em novos espagos de dialogo para as mulheres. Ainda, essas cartas politicas comegam a adotar
mecanismos juridicos que propiciem uma maior igualdade de género, tornando-as sujeitos de
direitos (BHAT, 2001). No Brasil, um dos primeiros direitos reconhecidos as mulheres foi o
direito ao voto! em 1932; em seguida, o direito a contracepgao na década de 1960;2 ¢, por
fim, o direito a igualdade, com a Constituigao Federal de 1988.3

Nesse quadro, propoe-se a utilizagao da teoria do constitucionalismo feminista para pos-
sibilitar a inclusao de uma perspectiva de género no direito constitucional. Esse termo nao
deve ser considerado sinonimo de “direito constitucional e género” ou de “direito constitu-
cional e teoria feminista”, porque o constitucionalismo feminista tem a finalidade de explo-
rar e desafiar a relagdo entre direito constitucional e feminismo por meio de um prisma femi-
nista (BAINES, BARAK-EREZ ¢ KAHANA, 2012).4

Embora se possa discutir se cabe as Cortes ou Legislaturas a tarefa de promover a igual-
dade de género a partir da lente do constitucionalismo feminista, no Brasil ¢ certo que o

5

Parlamento ¢ mais restritivo aos direitos das mulheres,” especialmente por suas bancadas

1 O direito ao voto pelas mulheres era muito limitado, considerando que a Constituigao de 1934 estabelecia
no art. 109 que “o alistamento e o voto sao obrigatorios para os homens, e para as mulheres, quando estas

exer¢am fungao publica remunerada, sob as sangoes e salvas as excegdes que a lei determinar”.

2 Ao contrario de paises desenvolvidos, métodos anticoncepcionais comegaram a ser comercializados no
Brasil na déecada de 1960, para barrar o crescimento populacional. Na Franga, por exemplo, as pilulas anti-

concepcionais foram vendidas somente em 1967 (PEDRO, 2003).

/
3 A Constituigao Federal de 1988 quebra um paradigma, tratando o homem e a mulher como iguais. E uma
ruptura com a desigualdade de género e com a sociedade patriarcal brasileira. Embora o processo ainda nao
esteja terminado, considerando que ha muitos avangos a se fazer, ¢ um importante marco juridico para o direi-

to das mulheres e para o constitucionalismo feminista.

4 No original: “What 1'sfem1'n1'st constitutionalism? Basica]])/, it is the Project eretbinking constitutional law in a manner

that addresses and reﬂects femz’m’st thougbt and experience”.

5  Neste sentido, ver a PEC 181 que, em resposta a decisao do STF sobre aborto, tenta restringir o art. 5° para

proteger a vida desde a concepgao.
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religiosas.® Portanto, uma interpretacao que olhe o direito constitucional a partir da pressu-
posi¢ao de uma desigualdade de género que possa responder a proporcionalidade da aplicagao
da Constitui¢ao de maneira equanime aos homens e as mulheres deve ser tambem o papel do
Supremo Tribunal Federal (STF), ja que ¢ o seu carater contramajoritario que lhe garante o
papel de proteger minorias.

Por outro lado, seria possivel, ainda, defender a proposi¢ao de um ativismo feminista na
Suprema Corte, como ocorrido no Canada. No contexto desse pais, movimentos feministas
tiveram atuagao primordial nos debates e nas mudangas constitucionais da Carta Canadense
de Direitos e Liberdades, entre 1980 e 1982, resultando em uma gama maior de direitos a
igualdade entre homens e mulheres (MANFREDI, 2005).”

Este trabalho pretende mapear decisées do STF que desenhem uma perspectiva do cons-
titucionalismo feminista em sua jurisprudéncia. Essa escolha de analise da atuagao da Suprema
Corte brasileira se deve ao entendimento de que cabe a ela o resguardo dos direitos das mino-
rias e, em especial, os direitos das mulheres. Assim, considerando que o constitucionalismo
feminista ¢ entendido neste trabalho como uma lente de analise das decisGes que abordam a
igualdade e o género, caberia a Suprema Corte brasileira: (i) discutir e julgar casos que abra-
cem o direito de género e das mulheres; (ii) possibilitar que mulheres e outras minorias par-
ticipem, sejam ouvidas e possam compartilhar suas vontades e decisdes;? (iii) que esse mesmo
grupo (mulheres e minorias) possa participar do quadro da Corte.

Com a finalidade de cumprir o objetivo proposto, esta pesquisa foi dividida em trés partes.
Na primeira etapa, por meio de uma analise teorica, o objetivo sera compreender o conceito de
género e suas diferenciages do sexo biologico, utilizando como autores Judith Butler (1990)
e Joan Scott (1990), para, em um segundo momento, estudar a importancia dos movimentos
feministas nos processos constituintes e nas constitui¢ées. Na segunda parte, sera enfren-
tada a inser¢ao de uma perspectiva feminista no direito constitucional, com a finalidade de
revisitar conceitos classicos do constitucionalismo e propor novas ideias por meio de um pris-

ma feminista ou de género.

6  Ver, arespeito: Bancada evangélica converte proposta pro-mulher em projeto antiaborto. Disponivel em: https:

/ /brasil.elpais.com/brasil/2017/11/09/politica/ 1510258493_477218 .html. Acesso em: 26 mar. 2019.
7 Ver BARTLETT, Katharine T. Feminist legal methods. Harvard Law Review, v. 103, n. 4, fev. 1994,

8  Embora nao seja objeto deste trabalho analisar o comportamento judicial dos ministros em relagao ao géne-
ro, um dialogo entre o ministro Luiz Fux e as ministras Rosa Weber e Carmen Lucia no plenario expée o
efeito de género nos debates do STF: ver RE n. 612.043, STF. Nessa perspectiva, ver, tambem: GOMES,
Juliana Cesario Alvim; NOGUEIRA, Rafaela; ARGUELHES, Diego Werneck. Género e comportamento
judicial no supremo tribunal federal: os ministros confiam menos em relatoras mulheres? Revista Brasileira

de Politicas Publicas, Brasilia, v. 8, n. 2, p. 854-876, 2018.
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Na ultima etapa, serao identificados casos judiciais que versem sobre temas do constitu-
cionalismo feminista, utilizando como recorte de pesquisa a busca jurisprudencial das seguin-
tes palavras-chave no site do STF (www.stf.jus.br): “constitucionalismo feminista”; “direito

», « » .« », « .«

das mulheres”; “género feminino”; “aborto”; “maternidade”; “contraceptivo”; “licenga-mater-
nidade”; “direitos reprodutivos”; “direito a autonomia sexual e reprodutiva”; “jornada extraor-
dinaria”; e “mulher”. Essa segao identificara a incidéncia ou nao de uma perspectiva de género
na jurisprudéncia da Suprema Corte brasileira. O metodo de pesquisa escolhido foi o dedu-
tivo. O metodo procedimental foi o monografico, por meio da analise teorica de género, do
feminismo, do constitucionalismo feminista e de estudos de casos judiciais. Como técnicas de

pesquisa, utilizou-se a bibliografica e legislativa.

1. OS MOVIMENTOS FEMINISTAS NA CONSTRUCAO SOCIO-HISTORICA DA MULHER
NO CONSTITUCIONALISMO

Sob a perspectiva de género, ¢ possivel observar o papel desempenhado pelas mulheres na
sociedade incidindo no aspecto politico, economico e juridico. Por isso, ao adentrar o estu-
do da construgao historica da mulher no constitucionalismo brasileiro, ¢ imprescindivel com-
preender o conceito de género e de sexo biologico. Diante disso, a primeira etapa desta pes-
quisa pretende estudar os conceitos de género, de sexo biologico e de suas diferenciagoes,
para depois arremeter a importancia dos movimentos feministas nos processos constituin-
tes e nas constitui¢des, especialmente na Constitui¢ao Federal de 1988,

Assim, género, ao contrario do sexo biologico, pode ser considerado “um elemento cons-
titutivo de relagdes sociais baseado nas diferengas percebidas entre os sexos” (SCOTT, 1990,
p. 21). E uma forma de atribuicio e significagao das relagdes de poder, impondo o papel que
homens e mulheres devem desempenhar nas sociedades (SCOTT, 1990). Nesse sentido, géne-
ro ¢ entendido como uma construgao social, ou seja, nao ha nenhum dado biologico, psiquico
e economico que justifique o papel das mulheres nas sociedades. Tomando como base a frase
de Simone de Beauvoir, “ninguém nasce mulher, torna-se”,? observa-se que ¢ a sociedade que
atribui e qualifica o que ¢ ser mulher. Dai surgem questGes relativas a construgao da identidade
sexual que propiciam a continuagao de ideias que contribuem para as relagoes de dominagao
e de desigualdade de género (MILLARD, 2013).

Na esteira de debates sobre género, Judith Butler (1990) considera que o sexo ¢ um
produto do género e uma categoria do género. Assim, o género nao deve ser considerado

apenas uma inscrigao cultural dada pela concepcao juridica, o que a autora chama de sexo

9 Frase dita por Simone de Beauvoir, autora do livro O segundo sexo, umas das obras mais importantes para

o movimento feminista.
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pre-concebido, mas “deve designar o proprio aparelho de produgao pelo qual os proprios sexos
sao estabelecidos” (BUTLER, 1990, p. 7). Nesse panorama, “o género ¢ o meio discursivo/ cul-
tural pelo qual a ‘natureza sexuada’ ou o ‘sexo natural’ sao produzidos e estabelecidos como
um ‘pre-discurso’, antes da cultura, uma superficie politicamente neutra sobre a qual a cultura

atua”1?

(BUTLER, 1990, p. 7). Ou seja, para Butler (1990), os corpos carregam discursos que
permeiam toda a sociedade e estabelecem os critérios narrativos de subordinagao.

Desse modo, todas essas proposi¢oes “permitem pensar a sexualidade como constru-
¢Oes sociais e historicas” (TONELI, 2012, p. 151). Ambas as teorias aqui explicitadas, tanto a
historica (Scott) quanto a de corpos como matéria (Butler), demonstram que os papeis das
mulheres sdo concebidos por meio de discursos culturais e historicos, resultando na naturali-
zagao de seus papéis nas relagoes de poder entre homens e mulheres.

Se género ¢ o significado cultural que ¢ atribuido ao corpo, como defendido por Butler
(1990), o direito contribui para a normatizagao dessa relagao desigual de poder. Isso, porque
o direito ¢ uma construcgao e pratica social, constituido por um conjunto de normas que acar-
retam valores principiologicos da sociedade (MILLARD, 2013). Assim, se a sociedade repro-
duz estereotipos e discursos relativos ao papel das mulheres, o direito ¢ responsavel por cris-
taliza-los por meio do texto e da norma constitucional.

Tomando por base essas definigées de género discutidas nesta pesquisa, questiona-se:
qual a natureza da mulher? Levando em consideragao a desigualdade de género e o papel que
a mulher carrega em seu corpo na sociedade, constata-se, sem sombra de duvidas, que o
direito perpetuou e reforgou os estereotipos existentes por meio de constituigdes e codigos
(KARST, 1984).

Os dispositivos juridicos, como demonstrado, auxiliaram e propagaram a desigualdade de
género por meio das constitui¢ges, codigos de condutas e legislagoes, mas isso nao significa
que nao se possa ter uma reconstrugao e ressignificagao da mulher por meio do proprio direi-
to (KARST, 1984). Voltamos, entao, a questao central desta pesquisa, sobre possibilitar uma
perspectiva feminista ou de género no direito constitucional. Assim, o género torna-se o ali-
cerce principal da teoria do constitucionalismo feminista.

Para ilustrar o que foi descrito nesta primeira etapa da pesquisa, serdo mostradas, a partir
de uma perspectiva historica, a inclusao e a mutagao do papel da mulher e do género nos pro-
cessos constituintes e nas constituicdes. Essa construcao e exclusiao das mulheres ¢ verificada
por muitos seculos, o que resultou na detenc¢ao de direitos, a comecgar pela Revolugao Fran-

cesa, em 1789, que protegia somente “os direitos das elites, notadamente, a propriedade e a

10 No original em inglés: “As a result, gender is not to culture as sex is to nature; gender is also the discursive/cultural

means by which ‘sexed nature’, or a ‘natural sex’ is produced and established as ‘prediscursive’, prior to culture, a politically

neutral surface on which culture acts” (BUTLER, 1990, p. 07).
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seguranga” (CRUZ e COSTA, 2015, p. 58). Desse modo, nesse caminho para a construgao
socio-historica das mulheres no campo dos direitos, ¢ inegavel a importancia dos movimentos
feministas para a concretizagao dos direitos das mulheres (CRUZ e COSTA, 2005)."

Nesse quadro, a mulher era considerada submissa ao marido, com caracteristicas de ser
uma boa mae, apegada ao lar, a criagao dos filhos e aos valores tradicionais da familia brasileira
(AZAMBUJA, 2018). Assim, conclui-se que “as posi¢des ocupadas por homens e mulheres [...]
diferenciam-se conforme mudangas contextuais relativas ao tempo historico, a classe, a etnia,
dentre outros vetores” (TONELI, 2012, p. 154).

A reformulagao do que ¢ ser mulher e das defini¢oes de género se devem pela colaboragao
e luta dos movimentos feministas.'? Com a adogdo da tese beauvoiriana, na qual nao se nasce
mulher mas torna-se uma, surgem inquietagGes relativas a igualdade entre homens e mulheres
no ambito politico, juridico e cultural (COSTA, 2016). Esses desdobramentos e debates teori-
cos entre as feministas pela busca de igualdade se deram pelo “descompasso entre a afirma-
¢ao dos principios universais de igualdade e as realidades da divisao desigual dos poderes
entre homens e mulheres” (FOUGEYROLLAS-SCHWEBEL, 2009, p. 144).

A partir de entdo, ¢ possivel afirmar que as mulheres foram ocupando espagos que ate
entdo nao lhes pertenciam. Na esteira do constitucionalismo, o direito constitucional tradicio-
nal também replicou conceitos sexistas, culminando em uma dificuldade de a mulher ser con-
siderada cidada (COSTA, 2016). Com efeito, os direitos constitucionais das mulheres nao
receberam quase nenhum reconhecimento juridico ate o seculo XX (FERNANDEZ, 2017).

Em geral, as mulheres nao participaram dos processos constituintes, nao escreveram ou
ratificaram suas constitui¢oes, especialmente aquelas feitas nos seculos XVIII e XIX. Na maior
parte delas, os homens escreveram as constitui¢des como se as mulheres nao existissem, como
em periodos pds-guerras e em processos de pacificagio (MONTANEZ, 2014).

Com a analise das constitui¢oes criadas no seculo XX ou anterior, observa-se pouca preo-
cupagao com a igualdade e com o direito das mulheres (BAINES e RUBIO-MARIN, 2004).
No Brasil, o Codigo Civil de 1916 considerava a mulher incapaz (artigo 6°). Ainda, remetia

o homem como “chefe da sociedade conjugal”, responsavel pelos “bens particulares da mulher”

(BRASIL, 1916).

11 Nesse sentido, os movimentos feministas “elaboraram um discurso sobre os direitos humanos com um

olhar de equidade de género preconizando que os direitos s6 serao humanos quando incluirem as mulhe-

res” (CRUZ e COSTA, 2005, p. 59).

12 Embora nao seja o foco, esta pesquisa entende feminismo como a “consciéncia individual e coletiva da opres-
sao das mulheres e com o desejo de alcangar a igualdade de género em todos os campos da sociedade” (RIPA,

1999, p. 81). Ademais, em uma perspectiva de lutas latino-americanas, pode ser definido “como campos

discursivos de agao” (ALVAREZ, 2014, p. 16).

ESCOLA DE DIREITO DE SAQ PAULO DA FUNDAGCAO GETULIO VARGAS REVISTADIREITOGV | SAO PAULO | V.15N.3 | e1930 | 2019



QUANDO 0 GENERO BATE A PORTA DO STF: A BUSCA POR UM CONSTITUCIONALISMO FEMINISTA : ‘7

Tomando por base a articulagao por direitos pelos movimentos feministas, observa-se
que, no ambito constitucional, o compromisso com a igualdade formal e explicitamente com
a igualdade de sexo e género somente se tornou um tema geral no constitucionalismo do pos-
-Segunda Guerra Mundial, apesar das limitagdes impostas pelo modelo de familia hegemo-
nica (COSTA, 2016).

Nas ultimas décadas, nas principais democracias liberais, surgiram indagag¢ées sobre como
incluir e pensar uma perspectiva de género no direito, para que por meio dele seja possivel a
construgao e desconstrugao de géneros no sistema juridico e nas constitui¢gées (MILLARD,
2013). Novas posi¢goes em busca de avangos pelos direitos surgiram a partir da decada de
1980, com as canadenses reivindicando direitos de igualdade sexual para que estivessem pre-
sentes na Carta de Direitos e Liberdades de 1982; no ambito Sul-Global, as colombianas
advogaram com sucesso pela igualdade de género, resultando na Constitui¢ao de 1991, assim
como na Africa do Sul, na qual as mulheres tiveram espago na Constituigao de 1996.

O processo de inclusao dos direitos de igualdade de género no Brasil voltou a eclodir apos
o fim da ditadura civil-militar, com a redemocratizacao. Assim, “o feminismo no Brasil entra
em uma fase de grande efervescéncia na luta pelos direitos das mulheres” (PINTO, 2010,
p- 17). Nessa perspectiva, surgem questoes de lutas pelos direitos das mulheres que abragam
uma scrie de temas, como violéncia de género, sexualidade, direitos reprodutivos, direito a
autonomia do corpo, direito ao trabalho, igualdade e orientagées sexuais (PINTO, 2010).

Com efeito, inicia-se o Processo Constituinte’® em 1988, com apenas “26 deputadas e
nenhuma senadora” (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2018), o que culmina na promulgagao
da Constituicao Federal (CF), também conhecida como Constituicao Cidada (PINTO, 2003).
A CF de 1988 “¢ uma das que mais garante direitos para a mulher no mundo” (PINTO, 2010,
p. 17). Desse modo, a Carta Magna brasileira incorporou grande parte das reivindicagoes fei-
tas pelos movimentos das mulheres durante os trabalhos constituintes (PINTO, 2003), cujo
exito fica claro no artigo 5%, 1, que assegura expressamente a igualdade entre homens e mulhe-
res (BRASIL, 1988).

Ainda, a prote¢ao a maternidade ¢ prevista em varios dispositivos da Constitui¢ao quan-
do trata de direitos trabalhistas (art. 6°), direitos previdenciarios (art. 201, II) e da assis-
téncia social (art. 203, I). O art. 7°, XVII, também reconhece o direito a igualdade juridica
e a diferenga natural entre os géneros, garantindo licenga a gestante, sem prejuizo do emprego

e do salario, com a duragao de cento e vinte dias (BRASIL, 1988). Complementando, o Ato

13 Sobre a participagio das mulheres no Poder Constituinte de 88, ver: COORDENACAO DE HISTORICO
DE DEBATES. Mulheres Constituintes de 1988. Disponivel em: http://www2.camara.leg.br/atividade-legis-

lativa/plenario/discursos/escrevendohistoria/ 25-anos-da-constituicao-de-1988 /mulher-constituinte.

Acesso em: 20 fev. 2018.
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das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias veda, em seu art. 10, II, “b”, a dispensa arbi-
traria ou sem justa causa da empregada gestante, desde a confirmagao da gravidez at¢ cinco
meses apos o parto.

Por fim, a Constitui¢ao assegurou as presidiarias condi¢des para que possam permanecer
com seus filhos durante o periodo de amamentagao. No art. 7°, XX, a Constitui¢ao propugna
pela prote¢ao do mercado de trabalho da mulher mediante incentivos especificos nos termos
da lei (BRASIL, 1988). O referido dispositivo foi regulamentado pela Lein. 9.799/1999, que
incluiu na Consolidagao das Leis do Trabalho (CLT) normas protetivas para o mercado de tra-
balho feminino.

Nesse sentido, o art. 7°, XXX, proibe a discriminag¢do no mercado de trabalho, no que se
refere as atribui¢des e aos salarios, por motivo de sexo ou estado civil.'® No dmbito domés-
tico e familiar, a Constitui¢ao inovou ao estabelecer, em seu art. 226, paragrafo 5°, que os
direitos e deveres referentes a sociedade conjugal sao exercidos igualmente pelo homem e
pela mulher (BRASIL, 1988).

Observa-se que, até a promulgacao da Constituigao de 5 de outubro de 1988, o Codigo
Civil de 1916 vigente consagrava no Brasil a superioridade do homem em relagao a mulher,
apresentando o homem o comando absoluto da familia e total autoridade sobre a esposa e os
filhos. Alem disso, a CF reconheceu diversos tipos de familia, inclusive aquela formada apenas
pela mae e seus filhos (BRASIL, 1988).

Outro dispositivo constitucional relevante concerne ao art. 226, paragrafo 8°, que esta-
belece o dever de o Estado coibir a violéncia no ambito das relagdes familiares. Isso significou
grande avango, pois se reconheceu o fenomeno da violéncia familiar e domeéstica, que ja vinha
sendo sistematicamente denunciado pelos movimentos de mulheres desde os anos 1970 e
1980. No campo da saude reprodutiva, a Constitui¢ao avangou bastante ao prever o planeja-
mento familiar como livre decisao do casal (art. 226, paragrafo 7°), competindo ao Estado
propiciar recursos educacionais e cientificos para o exercicio desse direito (BRASIL, 1988).

Em suma, o constitucionalismo foi incluindo uma perspectiva de género em seu texto
constitucional a partir da metade do seculo XX. Assim, ao se discutir a desigualdade de género
no Brasil, ¢ perceptivel que a CF de 1988 inovou ao trazer o art. 5°, como explicitado ante-
riormente (TEIXEIRA, 2010).

Embora o processo de inclusao de género tenha avangado no Brasil, principalmente com
a CF de 1988, ha autores na esteira do debate que acreditam que, ainda assim, ela “reflete com

nitidez a tradicional divisao dos papeis sociais reservados a homens e mulheres” (TEIXEIRA,

14 Tal artigo foi regulamentado pela Lein. 9.029/1995, que proibe a exigéncia de atestados de gravidez e este-

rilizagao e outras praticas discriminatorias para efeitos admissionais ou de permanéncia da relagio juridica

de trabalho.
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2010, p. 259). Pode-se afirmar que quando a Carta trata de direitos sociais, ha um descom-
passo em igualdade de género, por exemplo, em rela¢ao a licenga-maternidade de encontro
com a licenga-paternidade, reforgando ainda mais os estigmas de papeis de homens e mulhe-
res na sociedade (TEIXEIRA, 2010).

Simultaneamente, o discurso que corpos trazem na CF de 1988 por meio de seu texto
constitucional vai alem da desigualdade de género, trazendo uma valorizagao ao sistema eco-
nomico, como o salario-maternidade assegurado a mulher trabalhadora exclui a mulher do lar
e a que nao tem condig¢bes de contribuir com a Previdéncia (TEIXEIRA, 2010).

De todo modo, esse processo de inclusao do género no ambito legislativo contribuiu para
torna-las sujeitos de direitos. O paradigma feminista busca uma igualdade de género entre
homens e mulheres, no ambito politico, no econémico e no juridico (BALAGUER, 2005).
Como visto anteriormente, o feminismo explica que as relagées de poder sao a base da desi-
gualdade de género entre homens e mulheres (MONTANEZ, 2014).

Como articular, entao, a perspectiva de género nos processos constituintes, nas consti-
tuicdes e nas decisoes judiciais? Assim, volta-se ao problema inicial desta pesquisa, ou seja,
qual o papel do STF na construgao de um constitucionalismo feminista? E alem disso, como
fazer uma analise qualitativa de que decisGes envolvendo direitos fundamentais as mulheres
tenham sido decididos por homens? Dai surgem indagac¢oes de que direitos fundamentais ou
sociais estejam confinados a debates, interpretagoes, leis e decisoes feitas por homens e nos
termos que eles estabelecem.

As posi¢des ocupadas pelos marcos teoricos desta primeira etapa da pesquisa demons-
tram que discutir género e feminismo ¢ complexo,15 ja que este movimento teorico nao ¢
uniforme, nem homogéneo, o que acarreta uma pluralidade de ideias e visGes. Na esteira desse
debate, ha mulheres feministas e nao feministas, mulheres com espectro politico de direita'®
ou de esquerda, que discordam a respeito de terminologias, que raciocinam de maneiras dis-

tintas e ndo necessariamente compartilham dos mesmos objetivos. De todo modo, ambas

15 Ha diversas matrizes do feminismo, como: negro, interseccional, académico, liberal, radical, socialista,
marxista, cultural, humanista, psicanalitico, lésbico, do terceiro mundo, etc. Assim, embora essas posi¢des
impossibilitem uma posigao singular do feminismo, elas provocam o debate politico em uma perspectiva
de um movimento contra a dominagio patriarcal e desigual de género (CONCEICAO, 2009). Ainda, “essa
interdependéncia de diferentes forgas dentro do feminismo assinala sua principal virtude em relagao a
outros movimentos sociais e discursos, principalmente quando consideramos as articulagées que o femi-

nismo constroi entre as variadas posi¢oes de sujeito visando objetivos politicos, materiais e culturais espe-

cificos” (CONCEICAO, 2009, p. 749).

16 Ver artigo da Revista Marie Claire francesa que trata sobre a relagao entre mulheres com uma visao politica
de extrema direita e o feminismo: http://www.marieclaire.fr/photo/451373/1241241/femmes-d-extre-

me-droite-l-arme-du-feminisme,20240. Acesso em: 13 set. 2019.
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visdes buscam a emancipagao e o reconhecimento de direitos as mulheres, independentemen-
te de cor, raga, credo e de posigao politica. Nesse quadro, cabe um aprofundamento da teo-
ria do constitucionalismo feminista para compreender os desafios e percalgos da inser¢ao do

género no constitucionalismo.

2. O CONSTITUCIONALISMO POR UM OLHAR FEMINISTA: CAMINHOS E PERCURSOS
DO CONSTITUCIONALISMO FEMINISTA

Como visto anteriormente, ¢ indissociavel a compreensao do constitucionalismo feminista por
meio de uma analise de um marco teorico socio-historico da mulher na sociedade, e mais pre-
cisamente, na sociedade brasileira e no constitucionalismo brasileiro. Por meio do referencial
teorico da primeira etapa deste trabalho, pode-se neste momento observar os caminhos e per-
cursos do constitucionalismo feminista no Brasil.

Cabe inicialmente indagar: as Constitui¢oes e, especificamente, a brasileira (1988) foram
feitas tambem por e para as mulheres? Ainda mais, a Constitui¢ao brasileira busca proteger as
mulheres? Ela ¢ interpretada e aplicada por mulheres? O que uma agenda constitucional femi-
nista deve propor e avaliar de modo que esta resposta apresente de fato um constitucionalis-
mo que responda afirmativamente as mulheres?

Desse modo, ao se discutir constitucionalismo, torna-se necessario compreender a defini-
¢do de Poder Constituinte,'” pois para a ciéncia juridica “o poder constituinte é tradicionalmente
a fonte da qual a nova ordem constitucional brota” (CHUEIRI e GODOY, 2010, p. 161). Nesse
quadro, esse poder tem como finalidade basica elaborar uma constitui¢ao, com normas juri-
dicas com a finalidade de estabelecer e de criar algo (FERNANDEZ, 2017).

Por sua vez, falar de constituinte feminista ¢ ir de encontro ao dogma do constitucio-
nalismo tradicional, ja que ¢ necessario questionar suas bases por meio de uma perspectiva
feminista. A constituinte feminista provocara e confrontara o poder decisorio e promovera a

adogao de novas politicas articulatorias equitativas para o Poder Constituinte, na qual deve

17 Nesse aspecto, Gilberto Bercovici considera que “o poder constituinte ¢ manifestacao da soberania. E um
poder historico, de fato, ndo limitado pelo direito. Como tem carater originario e imediato, o poder cons-
tituinte nao pode ser reduzido juridicamente. Nao pode ser limitado, embora ndo seja arbitrario, pois tem
‘vontade de constitui¢ao’. A titularidade do poder constituinte deve corresponder ao titular da soberania”
(BERCOVICI, 2013, p. 306). No mesmo sentido, a constitucionalista feminista Itiziar Fernandez entende
que o poder constituinte no sentindo tradicional, ¢ um “dogmafundador, [...] un poder omnipotente,
en cierto modo desvinculado de cualquier Iimite juridico positivo y sostenido sobre unas bases teoricas con un contenido
ideologico concreto, surgidas en un tiempo historico concreto. Ese poder, tiene porfina]idad basica elaborar una Cons-

/
titucion, un texto normativo que, en su sentido ordinario, sugiere el hecho de establecer, deformar algo” (FERNAN-

DEZ, 2017, p. 04). Recomenda-se a leitura do artigo de Bercovici (2013) e do livro de Fernandez (2017).
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considerar homens e mulheres iguais. Isso, porque ¢ a propria constitui¢do que organiza, exer-
ce, controla e limita os interesses e os direitos dos cidadaos, a qual, muitas vezes, pode excluir
determinados individuos, como as mulheres (FERNANDEZ, 2017).

Historicamente, como visto na primeira etapa desta pesquisa, as mulheres eram vistas
como segunda categoria no status de serem sujeitos de direito em decorréncia das estruturas
juridicas existentes na ¢poca. Em muitas constitui¢des, as terminologias de seus artigos estao
redigidas no sexo masculino ou tem uma perspectiva de género baseada no homem (BAINES,
BARAK-EREZ e KAHANA, 2012).

Nesse quadro, pode-se afirmar que as constitui¢des'® definiram nogdes e conceitos por
meio de uma perspectiva particular masculina (BAINES e RUBIO-MARIN;, 2004). Assim, as
cartas politicas escrevem os termos em que os homens envolvidos aceitam respeitar uns aos
outros. Nesse sentido, eles acabam sendo o foco de certos atos legais, ja que a lei ¢ um veiculo

19
I,

real de poder social,’” e a constituigao estaria no apice desse poder.

Do mesmo modo que a constituinte feminista,?? o constitucionalismo feminista?! é um
projeto de repensar o direito constitucional de maneira a enfrentar e refletir o pensamento
e a experiéncia feminista. O termo ¢ usado pelas autoras Beverley Baines, Daphne Barak-
Erez e Tsvi Kahana (2012), “em contraste com o termo ‘direito constitucional e género’ ou
‘direito constitucional e teoria feminista’, em uma pretensao de explorar a relagao entre

direito constitucional e feminismo, examinando, desatiando e redefinindo a propria ideia do

18 Para uma melhor compreensao dos conceitos de constituicdo e constitucionalismo, recomenda-se a leitura de
Enciclopédia Juridica da PUC-SP, disponivel em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/98/edicao-1/

constitucionalismo.

19 Ver: HIRSCHL, Ran. Towards juristocracy: the origins and consequences of the new constitutionalism.

Cambridge: Harvard University Press: Cambridge, 2007.

20 Entende-se que o poder constituinte feminista e o constitucionalismo feminista ndo podem ser definidos
como sinonimos. O poder constituinte feminista vai de encontro ao conceito tradicional de poder cons-
tituinte, por questionar e confrontar as bases desse poder onipotente. A constituinte feminista pensa no
poder de decisdo e em direitos fundamentais por meio de uma igualdade e perspectiva de género entre
homens e mulheres. Desse modo, este poder resultara em um texto fundador, que refletira na estrutura e
organizagao do Estado, na instrumentalizagao e na limitagao dos direitos individuais e coletivos e no proprio
ser social de direitos, ou seja, mulheres e homens. O produto desse poder constituinte feminista ¢ uma
Constituigao com parametros que possibilitem a igualdade de género. O constitucionalismo feminista ocorre
depois de todo processo constituinte, que nao o vincula a constituinte feminista, ou seja, ha possibilidade
de se ter um constitucionalismo feminista sem a realizagdo de uma constituinte feminista. Isso, porque
o constitucionalismo feminista ¢ a possibilidade de reinterpretar e dar uma ressignificagao a Constituigao
por meio de um olhar de género. Por exemplo, ¢ possivel construir um constitucionalismo feminista na CF

de 88, embora esta ndo tenha sido resultada de uma constituinte feminista. Ver: Fernandez (2017).

21 Como ja dito anteriormente, a constitui¢ao ¢ um produto do Poder Constituinte (CHUEIRI e GODOY, 2010).
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constitucionalismo a partir de uma perspectiva feminista” (BAINES, BARAK-EREZ ¢ KAHA-
NA, 2012, p. 1).22

E assim, essa teoria estabelece que se revisitem temas classicos do constitucionalismo,
que se proponham novas ideias, mas que, principalmente, se tome a responsabilidade de
mudar o foco de discussao e do debate constitucional. Para alem disso, ressalta a importancia
de se ter um direito constitucional com a analise feminista e de género. O direito constitu-
cional ¢ fundacional e fundamental para a maior parte dos sistemas legais do mundo contem-
poraneo, o que, por sua vez, implica que ¢ pelas constitui¢des que se desenha compromissos
fundamentais que dizem respeito a cidadania, direitos e deveres (BAINES, BARAK-EREZ e
KAHANA, 2012).

Desse modo, o constitucionalismo feminista oferece uma perspectiva radicalmente nova
sobre os proprios fundamentos de nossos sistemas juridicos, indo para alem do feminismo e
do direito para avaliar os textos e as tradi¢gées das constituigdes mundiais. Para isso, busca-se
olhar as constitui¢oes atraves da lente da justiga de género, resultando em uma equidade entre
homens e mulheres (BAINES, BARAK-EREZ e KAHANA, 2012).

Em termos teoricos, observa-se que tanto a constituinte feminista quanto o constitucio-
nalismo feminista partem do pressuposto de uma perspectiva de equidade de género no direito
constitucional. E sabido que o direito constitucional tradicional ¢ cheio de praticas e pres-
supostos masculinos, em que sao enfrentados pelo constitucionalismo feminista (BAINES e
RUBIO-MARIN, 2004). Nesse sentido, como visto na etapa anterior da pesquisa, ao com-
preender o conceito de género defendido por Scott (1990), observa-se que o direito cons-
titucional opera por meio da dominagao do patriarcado, estabelecendo as relagoes desiguais
de poder nas democracias constitucionais, o que pode contribuir para a conclusao de que o
direito tradicional, “portanto, nos trai” (IBARRA, 2014, p. 87).

Assim, o constitucionalismo feminista defende uma reconfiguragao do constitucionalis-
mo, para que se possa atingir a igualdade de género entre homens e mulheres. Basicamente,
essa teoria se relaciona com a organizagao e estrutura dos poderes e dos direitos fundamentais,
ambas previstas nas constitui¢des. Ademais, o constitucionalismo feminista propoe uma limita-

¢ao nas maiorias parlamentares para resguardar os direitos das minorias, por meio de uma nova

interpretagio de género no direito constitucional (BAINES e RUBIO-MARIN, 2004).%3

22 Em inglés no original: “We use this term in contrast with the ‘constitutional law and’ approach — constitutional law
and gender or constitutional law andfemim’st tbeory — because we aspire to exp]ore the re]ationsbip between consti-

tutional law and feminist, challenging, and refining the very idea of constitutionalism from a feminist perspective”

(BAINES, BARAK-EREZ e KAHANA, 2012, p. 01).

23 Sobre o papel das mudangas constitucionais e da interpretagao constitucional por meio do advocacy em
uma perspectiva feminista, recomenda-se a leitura do artigo: MAYERI, Serena. Constitutional choices: legal

feminism and the historical dynamics of change. California Law Review, v. 93, n. 3, 2004.
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Alem disso, apesar de a teoria juridica convencional definir o constitucionalismo como
“arelagdo entre a autoridade constitucional, sua identidade, e suas possibilidades de interpre-
tagao” (ALEXANDER, 1998, p. 01),%4 as tedricas feministas ndo hesitaram em defender que
“a constituicdo que temos depende da constitui¢ao que elaboramos, construimos, interpreta-
mos e somos” (PITKIN, 1987, p. 169).%° Assim, mulheres ativistas, advogadas/os, juristas
e professoras/es parecem concordar que o que esta em jogo nao ¢ mais se as constituigoes
podem ser para as mulheres, mas, sim, quando e como assegurar que elas reconhecem e pro-
movem os direitos das mulheres (BAINES e RUBIO-MARIN, 2004).

A resposta para essa questéo ¢: isso deve acontecer agora. O tempo para se realizar a pro-
mog¢ao dos direitos das mulheres deve ser agora, nao ha mais como esperar. Para atingir este
objetivo, ¢ necessario garantir, litigar, proteger e promover os direitos constitucionais das
mulheres. A historia constitucional mostra que por muitos seculos as mulheres nao eram con-
sideradas cidadas e sujeitos de direito, o que justifica a urgéncia de que esses direitos sejam
promovidos (BAINES e RUBIO-MARIN, 2004).

Nesse quadro, a omissao das mulheres significa um grande erro do constitucionalismo tra-
dicional. No direito espanhol, por exemplo, o Tribunal Constitucional da Espanha decidiu que
a discriminagao das mulheres ¢ relacionada com as desigualdades historicas e enraizadas na
sociedade e que contribuiram para que elas ficassem em posi¢oes sociais desvantajosas e extre-
mamente contrarias a dignidade da pessoa humana (MONTANEZ, 2014).%6

Outra maneira de observar a desigualdade de género existente entre homens e mulhe-
res no ambito judicial foi diagnosticado por advogadas do Canada por meio do projeto The
Women’s Court of Canada. Esse projeto reescreve as decisdes da Suprema Corte por meio de
uma perspectiva feminista, expondo a politica machista incorporada na jurisprudéncia cana-

dense. Assim, praticas como o TheWomen Courts 0fCanada27 e o Australian Feminist Judgement

24 Em inglés no original: “the relationship among a constitutional’s authority, its identify, and possible
methodologies of interpration”.

25 No original: “The constitution we have depends upon the constitution we make and do and are”.

26 Ver a decisao do Tribunal Constitucoinal espanhol (STC 128/1987): http://hj.tribunalconstitucional.es/
ca/Resolucion/Show/860. Acesso em: 13 set. 2019.

27 The Women Courts of Canada foi criado em 6 de margo de 2008, por um grupo de 10 advogadas, ativistas e
estudantes de direito na Escola de Direito Osgood Hall da Universidade de York, no Canada. O projeto tem
como objetivo reescrever as decisdes judiciais da Suprema Corte canadense por meio de uma perspectiva de
género. Entre os casos reescritos, destacam-se: Law v. Canada, Newfoundland v. NAPE (Newfoundland
Association of Public Employees), Gosselin v. Quebec (PDF) e Native Women’s Association of Canada v.
Canada. Para conhecer mais sobre o projeto, recomenda-se a leitura do artigo em: https://www.universi-

tyaffairs.ca/features/feature—article/the—Womens-court—of-canada/. Acesso em: 13 set. 2019.
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28 onfrentam alguns desatios, como criar e imaginar um sistema juridico diferente do

Projects
qual estdo inseridos, ja que, como visto, o atual sistema juridico ¢ repleto de vicios envol-
vendo a desigualdade de género (DAVIES, 2011). Mesmo assim, todos esses exemplos rela-
cionando advogadas/os, professoras/es e juristas demonstram a importancia do feminismo
para se compreender um constitucionalismo mais inclusivo e com uma perspectiva de igual-
dade (BAINES e RUBIO-MARIN, 2004).

Por isso, praticas como estas aqui citadas que permeiam o feminismo a partir de um
olhar constitucional sao extremamente importantes, ja que tém uma dimensao construtiva
e poderosa para alterar a concepgao do que ¢ considerado “normal” nos tribunais. Ainda,
os julgamentos feministas trazem narrativas de diversidade e alteridade para o ambito juri-
dico, tornando o discurso de hegemonia do direito constitucional tradicional desconforta-
vel (DAVIES, 2011).

Portanto, o constitucionalismo feminista trata de uma reestruturagao dos sistemas juri-
dicos existentes, que podera ocorrer por meio de uma constituinte feminista, como estuda-
do anteriormente, pela inclusio de uma perspectiva de género nas decisoes judiciais e/ou
por mudangas institucionais (MONTANEZ, 2014). Uma das caracteristicas do constituciona-
lismo feminista na Europa ¢ a necessidade de um novo pacto constituinte que elimine a subor-
dinagdo patriarcal sistémica das mulheres,?’ promovendo uma nova constitui¢ao fundada
pelo principio da igualdade de género entre homens e mulheres (MADARIAGA, 2017). Con-
tudo, esta pesquisa entende que esse constitucionalismo deve ser emergido pelo STF, consi-
derando a existéncia de uma desigualdade de género e seu carater contramajoritario, que deve
garantir protegao as minorias. Uma analise mais minuciosa sugere que essa interpretagao por
meio da lente do constitucionalismo feminista nao ¢ intencional, isto ¢, juizes e ministros nao

tém ciéncia de estarem construindo e interpretando por meio desse constitucionalismo.

28 O Australian Feminist Judgement Project também tem entre seus objetivos reescrever decisGes judiciais a
partir de uma abordagem feminista. Alem disso, o projeto busca analisar os efeitos da diversidade de género
na subjetividade judicial, no metodo jurisprudencial e tambem na tomada de decisées substantivas, bem
como investigar o impacto do pensamento feminista na jurisprudéncia australiana, analisando casos e apre-
sentando a natureza feminista percebida em cada julgamento. Para saber mais, consultar: https://law.uq.edu.
au/the-australian-feminist-judgments-project. Ver, tambeém: DOUGLAS, Heather; BARTLETT, Francesca;
LUKER, Trish; HUNTER, Rosemary (eds.). Australian feminist judgments: righting and rewriting the law.
Oxford: Hart Publishing, 2015.

29 Ver nessa perspectiva os seguintes artigos: FERNANDEZ, Itzisr Gémez. ;Un pacto de Estado o un pacto
constituyente contra la violencia machista? Revista Cuadernos Manuel Giménez Abad, n. 5, ISSN-e 2254-4445,
2017. Disponivel em: https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=5811433; e MADARIAGA, Jasone
Astola. Los pactos constituyentes contra natura o la subordinacion sistemica de las mujeres. Revista Cuader-
nos Manuel Giménez Abad, n. 5, ISSN-e 2254-4445,2017. Disponivel em: https://dialnet.unirioja.es/serv-
let/articulo?codigo=5811430.
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Com efeito, essa teoria esta amparada por principios teoricos, que auxiliam na promo-
¢ao de uma agenda constitucional feminista relativa: (i) as praticas constitucionais; (ii) aos
direitos constitucionais; (iii) a diversidade estruturada constitucionalmente; (iv) a igual-
dade constitucional; (v) a autonomia sexual e aos direitos reprodutivos; (vi) aos direitos das
mulheres no ambito familiar; e (vii) aos direitos sociais das mulheres (BAINES e RUBIO-
_MARIN, 2004).

Nesse quadro, o maior desafio atualmente ¢ de como constituir e promover os direitos
das mulheres, desde o processo constituinte até o processo judicial das Cortes Constitu-
cionais para alcangar a igualdade de género. Mulheres em todo o mundo judicializam ques-
toes de direito que se relacionam com questdes de género, clamam por maior participagao
politica, por nao violéncia, por igualdade no trabalho domestico, por igualdade salarial, por
nao discriminagao, pela liberdade sexual e reprodutiva e pela efetivagao de direitos sociais
(BAINES e RUBIO-MARIN, 2017).

Alem disso, cortes podem e devem ser um espago para o ativismo feminista, considerando
que por meio de instrumentos legais feministas, mulheres podem enfrentar questes sobre
consideragao e impacto de leis em suas vidas. Diante disso, surgem questes relativas ao impac-
to da norma sobre mulheres, tendo em vista que muitas legislagGes restringem e afetam mais
mulheres que homens (MANFREDI, 2005).

Embora o processo de constitucionalismo feminista tenha muito a avancar, grandes con-
quistas ja foram realizadas, como explicitado no primeiro e no segundo estagio desta pes-
quisa. Porém pode-se afirmar que somente com uma transformagao nas estruturas juridicas
e constitucionais ¢ que o sistema juridico vira ao encontro de pautas e de desaftios de géne-
ro. Para tornar ilustre o demonstrado até aqui, a tltima fase desse trabalho pretende reme-
ter a analise jurisprudencial, regressando assim ao espectro metodologico adotado, que ¢ o

dedutivo com busca em material jurisprudencial.

3. O GENERO BATE A PORTA DO STF

Tomando por base a teoria da segunda etapa desta pesquisa, constatou-se que o constituciona-
lismo feminista ¢ uma lente de analise das decisGes que abordam género nas decisGes judiciais.
A fim de demonstrar essa teoria, serao desenvolvidas uma busca e analise de casos que versem
sobre temas do constitucionalismo feminista no site de internet do STF (www.stf.jus.br), por
meio de pesquisa jurisprudencial, utilizando as palavras-chave “constitucionalismo feminista”,

“aborto”. “maternidade” “licen-

> 3 >

“direito a autonomia sexual e reprodutiva”, “jor-

“direito das mulheres”, “género feminino” “contraceptivo”

M

¢a-maternidade”, “direitos reprodutivos”,
nada extraordinaria” e “mulher”.
Esta segao de busca jurisprudencial analisara tanto decisGes em sede de controle concen-

trado como tambem de controle difuso. Assim, a partir desta pesquisa, encontraram-se:
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2 acoes diretas de inconstitucionalidade (ADI);

1 ac3o declaratoria de constitucionalidade (ADC);

1 arguicao de descumprimento de preceito fundamental (ADPF);
2 habeas corpus (HC);

1 recurso em mandado de seguranga (RMS);

3 recursos extraordinarios (RE).

Considerando esses dados, constata-se que o ambito de aplicabilidade ¢ reduzido, ja que
existem poucas decisdes envolvendo a tematica de género na Suprema Corte brasileira.

A questdao-chave do constitucionalismo feminista ¢ a incidéncia de essa interpretagao nao
ser intencional, ou seja, os ministros do STF nao tém consci¢éncia de que estao decidindo
com base nesses parémetros.w E necessario enfatizar de que nesta ultima etapa de pesquisa se
busca observar o alinhamento das decisdes da Corte por meio de uma perspectiva de género
no constitucionalismo.

Tal relagao entre o género e o constitucionalismo toma forma a partir desta ultima etapa,
o que arremete o trabalho ao problema de pesquisa: qual o papel do STF na construgao e na
inser¢ao de um constitucionalismo feminista na jurisprudéncia. Assim, vasculhando as decisoes
da Suprema Corte, sera possivel responder ao problema investigatorio e constatar se ha uma
perspectiva de género nas decisdes desta corte. Por limitagdes metodologicas, optou-se por
questionar o papel da Suprema Corte por meio da pratica do judicial review,! protegendo o
direito das minorias e, especificamente, o direito das mulheres.

Ademais, a escolha metodologica em discutir o constitucionalismo feminista no ambito da
possibilidade de o Poder Judiciario rever atos do parlamento nao exclui as discussoes e criticas
para se construir um constitucionalismo feminista com um aporte mais incisivo na democra-
cia. Com efeito, como defendido por Higgins (1997), esse tipo de democracia incidiria em uma

32

cidadania feminista,”* mas que nao elimina as poucas discussGes existentes sobre o judicial

review e o constitucionalismo feminista.

30 Como exce¢do, o voto do ministro Luis Roberto Barroso no Habeas Corpus (HC) 124306 tratou e citou expli-
citamente o termo “constitucionalismo feminista” por meio de uma nota de rodapé na pagina 11, ao tratar da
historia de subordinagao das mulheres que resultou na institucionalizagao da desigualdade de género. Nesta
nota de rodape, Barroso referenda a dissertagao de mestrado de Cristina Telles, intitulada Por um constituciona-
lismo feminista: reflexdes sobre o direito a igualdade de género, defendido no Programa de Pos-Graduagao em
Direito da Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UER]). A decisao pode ser lida no seguinte enderego:
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticianoticiastf/anexo/hc124306lrb.pdf. Acesso em: 20 mar. 2019.

31 Judicial review pode ser considerado como a revisao de atos normativos pelo Poder Judiciario (LOIS e

MARQUES, 2013).

32 Higgins (1997) defende que a teoria constitucional convencional aceita e protege a capacidade do individuo

de fazer escolhas, deixando a construcgao social destas escolhas sem exame. Em contraste, a énfase da teoria
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Nesse quadro, esta pesquisa entende que cabe ao STF o controle de constitucionalidade
para declarar a inconstitucionalidade de um ato que adveio do Poder Legislativo ou do Poder
Executivo. Desse modo, caberia a Suprema Corte brasileira resguardar os direitos das mino-
rias (BARROSO, 2018).Todavia, ¢ importante destacar que a CF de 1988 garante ao STF
“competéncia para exercer tanto o controle concentrado quanto o controle difuso de cons-
titucionalidade, sem atribuir a Corte a tao suscitada ‘ultima palavra’ em controvérsias constitu-
cionais” (KOZICKI e ARAUJO, 2015, p- 109). Assim, ¢ de competéncia da Corte um papel inci-
sivo na construcao e na articulagao de um constitucionalismo feminista, ja que com a inclusao

de uma perspectiva de género no direito constitucional permitiria a protegao dos direitos

dessas minorias. 33

Nessa linha, ¢ ainda mais aguda a injustiga de género que acontece no Brasil, por existi-
rem mazelas de desigualdade no Poder Publico e no mercado de trabalho, como no Congresso
Nacional, que conta com apenas 55 deputadas federais em um corpo de 513 e 13 senadoras
em um espaco de 81.%4 Ainda, no mercado de trabalho, tomando como ilustragio dados esta-
tisticos, o Instituto Brasileiro de Geogratfia e Estatistica (IBGE) apontou que, em 2016, o ren-

dimento das mulheres foi 22,9% menor que o dos homens. Ainda, o salario dos homens era de
R$ 2.149,00, enquanto o das mulheres era em media de R$ 1.836,00% (IBGE, 2016). Assim,

do direito feminista na importancia das restrigdes nas escolhas das mulheres, o que levou a negligenciar
questSes como cidadania e soberania em um sistema democratico. Comparando a teoria constitucional con-
vencional e a teoria feminista, ambas possuem limitagGes, assim tanto a teoria constitucional deve levar em
conta os argumentos feministas no que diz respeito as restrigdes as escolhas individuais, como a teoria femi-
nista deve levar a sério o classico debate sobre legitimidade democratica. A integragao da teoria constitu-
cional com a teoria feminista pode levar a uma nova interpretagao constitucional que reflita uma concepgao
de cidadania feminista sob condi¢bes de desigualdade. Apesar do desenvolvimento da teoria feminista nos
ultimos anos, pouco foi produzido sobre estas questées centrais da interpretagao constitucional. Ha pouco
trabalho feminista sobre as teorias do judicial review ou metodos de interpretagao constitucional, alem de

nao ter o feminismo uma teoria do Estado e de Constituicao.

33 Entende-se minorias como um grupo nao homogéneo, nao idéntico e nao numericamente definido. Suas carac-
teristicas s3o: a) Vulnerabilidade juridico-social; b) Identidade in statu nascendi (sempre em processo de recome-
¢0); ¢) Luta contra-hegemonica e d) Estrategias discursivas. Podem ser considerados minorias: povos indigenas,
negros, mulheres, homossexuais, ciganos, etc. Ver: SODRE, Muniz. Por um conceito de minoria. In: PAIVA,
Raquel; BARBALHO, Alexandre (orgs.). Comunicagdo e cultura das minorias. Sao Paulo: Paulus, 2005.

3 Conforme dados da Uniao Interparlamentar (UIP), o Brasil ocupava em 2017 o 167° lugar em ranking de par-
ticipagao de mulheres no Executivo. O estudo pode ser visto em: https://www.ipu.org/resources/publica-
tions/infographics/2017-03/women-in-politics-2017?utm_source=Inter-Parliamentary+Union+
%281PU%29&utm_campaign=550dedbec7-EMAIL_CAMPAIGN_2017_02_23&utm_medium=
email&utm_term=0_d1ccee59b3-550dedbec7-258891957. Acesso em: 25 mar. 2019.

35 Para um estudo mais detalhado da diferenca salarial entre homens e mulheres, recomenda-se a leitura do

estudo no site do IBGE: https: // agenciadenoticias.ibge. gov.br/ agencia-noticias/201 3—agencia-de-noticias/
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o dispositivo da sexualidade e de género, ambos estudados no primeiro estagio desta pesquisa,
demonstram que mulheres foram e continuam sendo silenciadas e subalternizadas por seculos,
o que parece nao condizer com a aplicabilidade da CF de 1988 e, consequentemente, com a
construgao de um constitucionalismo feminista.

Desse modo, conforme Juliana Gomes (2016), o primeiro caso que trouxe o género a
porta do STF e envolveu direito previdenciario, ao discutir os limites estabelecidos na Emenda
Constitucional n. 20 de 1998. Tratava-se de um caso que questionava a mulher gestante e a con-

tribui¢ao enquanto estivesse em licenga-maternidade. Assim:

[...] Na verdade, se se entender que a Previdéncia Social, doravante, respondera apenas
por R$1.200,00 (hum mil e duzentos reais) por més, durante a licenga da gestante, e
que o empregador respondera, sozinho, pelo restante, ficara sobremaneira, facilitada
e estimulada a opgao deste pelo trabalhador masculino, ao invés da mulher trabalhadora.
Estara, entdo, propiciada a discriminagao que a Constituigao buscou combater, quando
proibiu diferenca de salarios, de exercicio de fungées e de critérios de admissao, por
motivo de sexo (art. 7°,inc. XXX, da C.F./88), proibi¢ao, que, em substancia, ¢ um

desdobramento do principio da igualdade de direitos, entre homens e mulheres, previsto
no inciso [ do art. 5° da Constituicao Federal [...]. (ADIn. 1946, STF)

O relator, ministro Sydney Sanches, entendeu que a partir da Constituigao de 1932,
o legislador “vem tratando o problema da protecao a gestante, cada vez menos como um
encargo trabalhista (do empregador) e cada vez mais como de natureza previdenciaria” (ADI
n. 1946/STF). Assim, entende ele que este dispositivo foi mantido mesmo apos a promulgagao
da CF de 1988, determinando no artigo 6° a protegao a maternidade e, conforme artigo 7°,
inciso XVIII, garantia a licenca a gestante com duragao de 120 dias (ADI n. 1946/STF).

Como ilustragao, a decisao prossegue nessa perspectiva ao dizer que ficaria facilitada

e estimulada a opgao deste pelo trabalhador masculino, ao invés da mulher trabalhadora.
Estara, entdo, propiciada a discriminagao que a Constitui¢ao buscou combater, quando
proibiu diferenga de salarios, de exercicio de fungées e de critérios de admissao, por
motivo de sexo (art. 7°, inc. XXX, da C.F./88), proibicao, que, em substancia, ¢ um

desdobramento do principio da igualdade de direitos, entre homens e mulheres, previsto
no inciso I do art. 5% da Constituicao Federal. (ADIn. 1946/ STF)

releases/ 1 8376-pnad—continua—20 16-1 O—da—populacao—com—maiores—rendimentos—concentra—quase-
metade-da-renda.html. Acesso em: 13 set. 2019.
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A partir desse ponto de vista, percebe-se que a decisdo abragou a perspectiva do consti-
tucionalismo feminista, por estabelecer que a prote¢ao a maternidade ¢ um encargo previden-
ciario, contribuindo para a inclusao da mulher no mercado de trabalho. Caso fosse julgado ao
contrario, a decisdo iria de encontro com os parametros do constitucionalismo feminista, por
ferir direitos fundamentais das mulheres.

Em 2009, a Corte decidiu sobre um caso que trata da constitucionalidade de alguns arti-
gos da Lei Maria da Penha (Lein. 11.340/2006) por meio de uma Ag¢ao Declaratoria de Cons-
titucionalidade (ADC n. 19/STF). Como sabido, com a Lei Maria da Penha, mulheres passa-
ram a ter prote¢ao do Estado, ja que estdo mais suscetiveis a serem vitimas de violéncia. Nos

termos da ementa:

VIOLENCIA DOMESTICA — LEIN. 11.340/06 — GENEROS MASCULINO E
FEMININO —TRATAMENTO DIFERENCIADO. O artigo 1°da Lein. 11.340/06
surge, sob o angulo do tratamento diferenciado entre os géneros — mulher e homem —,
harmonica com a Constituigao Federal, no que necessaria a protegao ante as
peculiaridades fisica e moral da mulher e a cultura brasileira [...] (ADCn. 19/STF)

A questao ¢ emblematica, ja que, por meio dessa decisao, a Corte sob uma perspectiva
de género arrolou todo o passado de desigualdade de género e de violéncia existente na
sociedade brasileira. Assim, o ministro Marco Auré¢lio entendeu que o art. 1° da referida lei
foi criado “sob o angulo do tratamento diferenciado entre os géneros — mulher e homem —,
harmonica com a Constitui¢ao Federal, no que necessaria a protegao ante as peculiaridades
fisica ¢ moral da mulher e a cultura brasileira. [...]” (ADC n. 19/STF). Ademais, conside-
rou que o art. 41 dessa lei esta em consonancia com o paragrafo 8°, do art. 226 da CF, ao
estabelecer que ¢ competéncia de o Estado criar mecanismos para coibir a violéncia domes-
tica e familiar.

Merecem destaque as posi¢oes das duas unicas ministras da Corte, Rosa Weber e Carmen
Lucia, considerando que, pela lente do constitucionalismo feminista, ¢ fundamental a partici-
pacao das mulheres e de minorias em seus quadros. Conforme entendimento da ministra Car-
men Lucia, a presenga de agdes como essa em discussao significa “que a luta pela igualagao e
pela dignificagao (das mulheres) esta longe de acabar” (ADC n. 19/STF). Com relagao a desi-

gualdade de género e a violéncia, a ministra destacou:

Enquanto houver situa¢des de violéncia, temos de ter o tratamento para fazer leis como
essa, que sao politicas afirmativas, que fazem com que a gente supere —nao para garantir
aigualdade de uma de nos: juizas, advogadas, senadoras, deputadas, servidoras publicas —,
mas a igualagao, a dinamica da igualdade, para que a gente um dia possa nao precisar provar
que nos precisamos estar aqui porque, sendo mulher, tanto nao seria o “normal”. E digo
isso, porque alguém acha que, as vezes, uma juiza deste Tribunal nao sofre
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preconceito. Mentira! Sofre! Nao sofre igual a todas as mulheres, outras sofrem mais
do que eu. Mas, sofrem. Ha os que acham que isto aqui nao ¢ lugar de mulher, como uma
vez me disse uma determinada pessoa sem saber que eu era uma dessas: “Mas, tambem,

la agora tem até mulher”. (ADC n. 19/STF, grifo nosso)

Observa-se que o voto expoe a discriminagao sofrida por mulheres de diferentes classes
sociais, economicas e politicas em decorréncia da desigualdade de género. Constatagao disso
¢ que historicamente no Brasil “a mulher nao podia ler, porque era relagao de poder, nao
era de afeto; ndo podia votar, porque nao era nem gente, que dira cidada! E que dira depois
querer mesmo ser juiza! Nao podia!” (ADC n. 19/STF). Embora nao citando o constitucio-
nalismo feminista, o voto afirma que “isto tudo [...] vai contra o que ¢ o constitucionalismo
contemporaneo, que, no processo de igualagao, funciona para superar a indiferenca as dife-
rengas” (ADC n. 19/STF). Por fim, a ministra Carmen Lucia votou pela constitucionalidade
dos artigos em discussao da Lei Maria da Penha.

O voto da ministra Rosa Weber declara que “a Lei Maria da Penha inaugurou uma nova
fase no iter das a¢des afirmativas em favor da mulher brasileira, consistindo em verdadeiro
microssistema de protec¢ao a familia e a mulher [...]” (ADC n. 19/STF). Também diz que ¢
impeditivo ter em mente que o art. 1° da Lei Maria da Penha (Lein. 11.340/2006) ¢ incons-
titucional, considerando que as mulheres estao inseridas “em uma sociedade machista e
patriarcal [...]”, com desequilibrio nas relages de género, tornando obrigatoria “a adogao de
acoes e instrumentos afirmativos voltados, exatamente, a neutralizacao da situacao de dese-
quilibrio” (ADC n. 19/STF).

Na esteira desse debate, o voto estabelece que “a Constituigao expressamente confere a
mulher, em alguns dispositivos, tratamento diferenciado” (ADC n. 19/STF). Ainda, faz uma
constatagao historica do desfavorecimento da mulher, fator que imputou ao legislador pro-
mover direitos protetivos, como o direito a aposentadoria com menor tempo de contribui¢ao
e menos idade, em comparacdo ao homem (art. 201, § 7°, I e I, da CF). Por fim, a Corte
declarou por unanimidade a constitucionalidade dos arts. 1°, 33 e 41 da Lei n. 11.340/2006
(Lei Maria da Penha).

Em 2012, uma outra decisao importantissima foi a Argui¢ao de Descumprimento de Pre-
ceito Fundamental (ADPF) n. 54, ajuizada pela Confederagao Nacional dos Trabalhadores na
Saude (CNTS), para declarar a inconstitucionalidade da interpretagao relativa a tipificagao
penal da interrupgao de gravidez de feto anencefalo (arts. 124, 126 e 128, I e II, do Codigo
Penal). Foi concedida pelo relator ministro Marco Aurélio, em 2004, liminar ad referendum,
para que os processos relativos a esse tema ficassem sobrestados. A liminar possibilitou que
gestantes pudessem se submeter a esse tipo de procedimento, caso se enquadrassem nos dis-
positivos penais em discussao. Nessa linha, o relator em seu voto afirmou que manter a ges-
tagao de um feto anencefalo resulta na imposigao “a mulher [e] a respectiva familia, danos a

integridade moral e psicologica, alem dos riscos fisicos reconhecidos no ambito da medicina”
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(ADPF n. 54/STF). Entretanto, depois de seis meses, a liminar foi parcialmente cassada em
plenario, mantendo-se somente a suspensao das decisoes sem transito em julgado. Em 26 e
28 de agosto de 2008, foi realizada na sede do STF uma audiéncia publica para possibilitar a
participacao de entidades que participam do processo judicial.

Consequentemente, apos a realizagao de audiéncia publica, a Corte decidiu por maioria

® ser “inconstitucional interpretagdo de a interrupcao da gravidez de feto anencé-

de votos®
falo ser conduta tipificada nos artigos 124, 126 ¢ 128, incisos I e II, do Codigo Penal”
(ADPF n. 54/STF). O ministro relator Marco Aurelio atirmou que a sobrevivéncia do anen-
cefalo por poucas horas ou dias “nao pode ser preservada a qualquer custo, em detrimento
dos direitos basicos da mulher”. Assim, esse direito “cederia, em juizo de ponderagao, em
prol dos direitos a dignidade da pessoa humana, a liberdade no campo sexual, a autonomia,
a privacidade, a integridade fisica, psicologica e moral e a satude [...] todos previstos na
Constitui¢ao Federal” (ADPF n. 54/STF). Por fim, na linha de debates, o ministro Joaquim
Barbosa entendeu que “os direitos reprodutivos sio componentes indissociaveis do direito
fundamental a liberdade e do principio da autodeterminagao pessoal, particularmente da
mulher [...]” (ADPF n. 54/STF).

E importante esclarecer que este caso foi lido e interpretado por meio da lente do cons-
titucionalismo feminista, considerando a aderéncia dos votos ao direito a autonomia sexual e
aos direitos reprodutivos. Nao obstante, os ministros decidiram pela inconstitucionalidade da
tipificagao penal em caso de interrupgao de gravidez de anenceéfalo, significando que utiliza-
ram a perspectiva de género, embora como ja discutido, sem a intengao de estarem interpre-
tando conforme o constitucionalismo feminista.

Outro caso envolvendo a licenga-maternidade ocorreu em 2016, sob relatoria do minis-

tro Roberto Barroso, que tratava da equiparagao em licenga-maternidade de crianga biologica

36 Os votos vencidos foram dos ministros Ricardo Lewandowski e Cezar Peluso. O voto do ministro Cezar
Peluso evoca contra a “defesa de assassinato de bebés anencefalos recem-nascidos. Em seu amago, a pro-
posta seria idéntica: para resguardar alguns supostos direitos superiores da mae, como saude psi-
quica e liberdade pessoall,] seria legitimo eliminar, a margem de qualquer previsao legal, a vida intra ou
extrauterina do anencéfalo [...]”. O ministro continua dizendo que “a dignidade fundamental da vida
humana, como suposto e condigao transcendental de todos os valores, nao tolera, em suma, barateamento
de sua respeitabilidade e tutela juridico-constitucional”. Por fim, para ele, caberia somente ao Parlamento
“descaracterizar tipicidades e instituir excludentes de punibilidade [...]” (ADPF n. 54/STF). No que se refe-
re ao outro voto dissidente, Lewandowski defende ser improcedente o pedido por usurpar “a competéncia
privativa do Congresso Nacional para criar, na espécie, outra causa de exclusao de punibilidade ou, o que
¢ ainda pior, mais uma causa de exclusao de ilicitude, julgo improcedente o pedido”. Destaca-se que, em seu
voto, nao ha nenhuma referéncia aos termos “mulher” e “direitos reprodutivos”. Desse modo, ambos os votos
estabelecem critérios antagonicos aos direitos das mulheres e de género, ilustrando a inexisténcia de preo-

cupagao da aplicabilidade dos parametros do constitucionalismo feminista.
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e de adotada. O relator entendeu que “a licenga maternidade prevista no artigo 7°, XVIII, da
Constitui¢ao abrange tanto a licenga gestante quanto a licenga adotante, ambas asseguradas
pelo prazo minimo de 120 dias” (RE n. 778.889). Ainda, considerou que, ao interpretar dessa
forma, se orientou a luz da dignidade da pessoa humana e da igualdade dos filhos (biologicos
e adotados). Por fim, entendeu que esse caso em concreto se trata sobre a “tutela da dignidade
e da autonomia da mulher para eleger seus projetos de vida”, na qual o Estado nao deve inter-
ferir (RES n. 778.889).

Em suma, o caso aqui discutido versa sobre a inclusao de uma perspectiva de género no
direito constitucional. Assim, conforme Heloisa Barboza e Vitor de Azevedo Almeida Junior
(2017), o direito de autonomia da mulher refere-se ao direito de a mulher controlar a sua
propria vida, na medida em que independe dos bons costumes da sociedade. Nesse caso
especifico, a Suprema Corte decidiu sob uma perspectiva de género, ao entender que cabe
a mulher decidir sobre o futuro de sua vida. Consequentemente, a discussao ¢ transferida do
papel do direito a licenga-maternidade para um olhar que coloque como protagonista o espec-
tro da mulher na tutela juridica.

Em 2016, a Primeira Turma do STF decidiu um caso envolvendo a prisao preventiva de
uma mulher por ter realizado o tipo penal do aborto, ou seja, a interrupgao voluntaria da
gestagao, no primeiro trimestre. Conforme o voto do ministro Roberto Barroso, a interpre-
tagao dos arts. 124 a 126 do Codigo Penal deve ser feita a luz da Constituigao Federal de
1988, “para excluir do seu ambito de incidéncia a interrupgao voluntaria da gestagao efeti-
vada no primeiro trimestre” (HC 124.306, STF). Ainda, caso a mulher gestante tivesse sido
criminalizada, ocorreria a violagao de “direitos fundamentais da mulher, bem como o princi-
pio da proporcionalidade” (HC 124.306, STF). Na ocasiao, o Tribunal considerou que tipi-
ficar o crime de aborto neste caso acarretaria na violagao dos seguintes direitos fundamen-
tais: “os direitos sexuais e reprodutivos da mulher, que nao pode ser obrigada pelo Estado
a manter uma gestagao indesejada; a autonomia da mulher, que deve conservar o direito de
fazer suas escolhas existenciais; a integridade fisica e psiquica da gestante, que ¢ quem sofre,
no seu corpo e no seu psiquismo, os efeitos da gravidez; e a igualdade da mulher, ja que
homens nao engravidam e, portanto, a equiparagao plena de género depende de se respeitar
a vontade da mulher nessa materia” (HC 124.306/STF).

O voto do ministro também destacou que a criminalizagao atinge principalmente as mulhe-
res pobres, que nao tém acesso a clinicas privadas e recorrem ao sistema publico de saude,
o que resulta em casos de automutilagao, lesdes graves e a morte (HC 124.306/STF). Nessa
perspectiva, o STF inovou ao trazer novamente uma perspectiva de género, construindo um
esbogo para o constitucionalismo feminista. O relator do acordao teve uma percepgao de inter-
pretar o caso a luz dos direitos das mulheres e do género.

Como pano de fundo, a Corte levou em consideragao a ¢época de elaboragao do Codigo
Penal (CP), que ¢ 1940. Assim, ao se discutir questoes relativas a legislagao repressiva brasi-

leira no ambito do aborto, deve-se lembrar que, como destacado por Andre¢ Freire Azevedo
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(2017, p. 245), esta “em circunstancias sociais absolutamente distintas das atuais”. Na década
de 1940, ¢poca da promulgacao do CP, o contexto da sociedade brasileira era “ainda mais
machista e patriarcal, em que pouco se cogitava de um exercicio da sexualidade feminina que
nao estivesse circunscrito as finalidades reprodutivas” (AZEVEDO, 2017, p. 245). Os desdo-
bramentos e debates teoricos relacionados ao género, como estudado no primeiro estagio
desta pesquisa, aludem a importancia dos movimentos feministas, que denunciaram a inferio-
rizag¢ao e desigualdade de mulheres, o que contribuiu para praticas de subalternidade e de vio-
léncia (AZEVEDO, 2017).

Nessa esteira de debates sobre o direito a interrupgao da gravidez, ainda em 2016,
chega ao tribunal a A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n. 5.581, que discute sobre a inter-
rupgido de gravidez para mulheres infectadas pelo Zika virus.?” Nesse caso, o autor (Associa-
¢ao Nacional de Defensores Publicos) argumenta que ha um problema de politicas de saude
publica ao se tratar dessa epidemia, que demonstrou “uma forma inadequada de lidar com
uma epidemia de grande porte, com consequéncias catastroficas a saude da populagao, e
potencial de tornar-se pandemia” (ADIn. 5.581/STF). O autor também questiona os dispo-
sitivos da Lei n. 13.301/2016, que versa sobre a adogao de medidas de vigilancia sanitaria
em relagdo ao virus da Zika e outros.

Por meio de uma decisao monocratica, a ministra relatora Carmen Lucia intimou o advo-
gado-geral da Unido e o procurador-geral da Republica para manifestagao sobre o caso. Como
resultado, o procurador-geral da Republica deu parecer pela realizagao de audiéncia publica
para ouvir as partes interessadas e esclarecimentos das politicas publicas existentes relativas
ao Zika virus.3® O processo ainda esta em andamento e teve seu julgamento agendado para o
dia 22 de maio de 2019. Na linha de debates, a Advocacia do Senado deu parecer contra a rea-
lizagao do aborto por mulheres gravidas infectadas pelo Zika virus, “por falta de amparo legal,
uma vez que nao confluem na especie os requisitos autorizadores; e, muito especialmente,
porque as pretensoes veiculadas na presente A¢ao Direta de Inconstitucionalidade devem ser

resolvidas no ambito legislativo [.. 1.3

37 Conforme Pedro Vasconcelos, o “virus Zika tem causado doenca febril, acompanhada por discreta ocorrén-
cia de outros sintomas gerais, tais como cefaleia, exantema, mal-estar, edema e dores articulares, por vezes
intensas. No entanto, apesar da aparente benignidade da doenga, mais recentemente na Polinésia Francesa
e no Brasil, quadros mais severos, incluindo comprometimento do sistema nervoso central (sindrome de
Guillain-Barre, mielite transversa e meningite), associados ao Zika tém sido comumente registrados, o que
mostra quao pouco conhecida ainda ¢ essa doenga” (VASCONCELOS, 2015).

38  Ver parecer do procurador-geral da Republica: http://www.mpf.mp.br/pgr/documentos/adi-5-581-df.

Acesso em: 15 mar. 2019.

39 Ver parecer da Advocacia do Senado: https://www12 .senado.leg.br/ noticias/arquivos/2016/09/09/pare-

cer—da-advocacia—do-senado—sobre-0—aborto-de-fetos-afetados—pelo-zika-virus. Acesso em: 15 mar. 2019.
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Esse caso judicial, por ainda estar em tramite, nao possibilita que esta pesquisa tenha juizo
de valores relativos ao modo de leitura e de interpretagao do caso na Corte. Como conse-
quéncia, pode-se dizer que por meio do backlash,*® ha a incidéncia da inclusio de dispositivos
contrarios ao constitucionalismo feminista relativos a esse tema, como a reabertura do tra-
mite da Proposta de Emenda a Constituicao (PEC) n. 29/2015,%! conhecida como “PEC da
vida”, pelo parlamento brasileiro.

Desse modo, embora os casos relacionados a interrupgao de gravidez e ao aborto, discu-
tidos neste trabalho, envolvam situa¢ées diferentes, a fundamentagao material ¢ igual. Assim,
ambos tratam de direito fundamentais das mulheres, como: direitos reprodutivos e sexuais,
direito de autonomia e de direito a escolhas. E ainda mais problematico esse caso do Zika virus,
por se tratar de uma epidemia, na qual a maioria das gestantes economicamente pobres nao
terao a assisteéncia do Estado para cuidar de seus filhos com dignidade. Apesar de o caso ainda
nao ter sido julgado, espera-se que a relatora e os demais ministros julguem com uma pers-
pectiva de género em sua decisao, para que, assim, evoquem e contribuam para a construgao
de um constitucionalismo feminista.

Saindo do escopo metodologico do trabalho — mas merecendo destaque — encontra-se a
decisao controversa do Superior Tribunal de Justiga (STJ), ao considerar que a gravidez nao
justificaria a remarcagao de teste fisico em concurso publico. Conforme o relator do caso, o
ministro Sérgio Kukina, seria “inviavel a remarcagao de data para teste fisico em concurso
publico naqueles casos em que os candidatos se encontram impossibilitados por doenga ou

outra condi¢ao desfavoravel” (RMS n. 51.428/ST]). O ministro ainda considerou que

nao se pode dispensar tratamento diferenciado a candidato ou candidata em razao de

alteragdes fisiologicas temporarias ou for¢a maior, quando ha previsao no edital que veda

40 Backlash significa, grosso modo, uma reagao contraria as decises da Suprema Corte. Convem ressaltar que
essa reagao ¢ subjetiva, considerando que depende de quem a propde. Em uma perspectiva do constituciona-
lismo feminista, este trabalho entende que com a aprovagao da PEC n. 29/2015 havera um grande retrocesso
em materia de direito das mulheres e de género e, consequentemente, um distanciamento para a aplicabi-
lidade de uma lente que respeite o constitucionalismo feminista. Embora nao seja objeto desta pesquisa,
para compreender mais sobre backlash, ver o seguinte artigo: POST, Robert C.; SIEGEL, Reva B.; RAGE,
Roe. Democratic constitutionalism and Backlash. The Harvard Civil Rights-Civil Liberties Law Review, v. 42,
n. 373, p. 374-376, 2007. Disponivel em: https://digitalcommons.law.yale.edu/fss_papers/169/. Acesso
em: 15 mar. 2019.

41 A Proposta de Emenda a Constitui¢ao (PEC) n. 29, de 2015, tem como objetivo acrescentar no art. 5° a
explicitagao inequivoca “da inviolabilidade do direito a vida, desde a concepgao”. A tramita¢ao da PET

encontra-se disponivel em: https:/ /www25 .senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/ 120152.
Acesso em: 20 mar. 2019.
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arealizagao de novo teste de aptidao fisica em homenagem, dentre outros, aos principios

daigualdade e impessoalidade que regem os concursos publicos. (RMSn. 51.428/ST])

Nesse quadro, o ST] optou por uma decisao que foi de encontro ao constitucionalismo
feminista, ao replicar e estancar conceitos retrogrados que contribuem para a desigualdade de
género entre homens e mulheres. Conforme essa decisao, o 6nus da gravidez caberia exclu-
sivamente a mulher, ndo sendo possivel um tratamento juridico diferenciado. Por sorte, a
decisao foi reformada em outubro de 2017, por meio de um Recurso Extraordinario ao STF,
no qual o ministro relator Luiz Fux decidiu que a condi¢ao especial da mulher “n3o deve ser
interpretada em seu desfavor”, ja que a Constitui¢ao Federal de 1988 “dispGe sobre a pro-
tegao a maternidade e a gestante, em seu artigo 6°., bem como preceitua, no § 7°. do artigo
226, o principio do livre planejamento familiar, o qual determina que o desenvolvimento da
familia deve ser de decisao exclusiva de seus proprios membros, sem a ocorréncia de inter-
feréncia externas” (RE n. 1.058.333/STF).

Ainda, o relator entendeu que “nao ha como se ter considerar contrariado o principio da iso-
nomia, que, conforme assente na doutrina, consiste justamente em tratar igualmente 0s iguais ¢
desigualmente os desiguais, na medida de suas desigualdades” (RE n. 1.058.333/STF). O Tri-
bunal reconheceu o direito a candidata gravida em remarcar o exame fisico, garantindo o direi-
to a igualdade material, dignidade humana, liberdade reprodutiva, direito ao planejamento
familiar e o direito a saude.

Para complementar, o RE n. 658.312 trata da recepgao do art. 384 da CLT pela CF, para
que seja declarado acerca da constitucionalidade ou nao do intervalo de 15 minutos para
mulheres trabalhadoras antes da jornada extraordinaria. Sob relatoria do ministro Dias Toffoli,
a Corte se pronunciou pela constitucionalidade do artigo, ou seja, pela recepgao constitu-
cional desse direito, conforme ementa do processo: “o principio da igualdade nao ¢ absoluto,
sendo mister a verificagao da correlagao logica entre a situagao de discriminagao apresentada e
a razao do tratamento desigual” (RE 658.312/STF). Esse principio fornece parametros que
possibilitam um tratamento diferenciado entre homens e mulheres.

Com efeito, o relator decidiu que a Constitui¢ao “deixou excepcionada a possibilidade
de tratamento diferenciado, por opgao do constituinte”, permitindo um tratamento especial
entre homens e mulheres. Por meio desse ponto de vista, os critérios utilizados para essa
diferenciagao entre homens e mulheres permite as seguintes consideragoes: (i) a exclusao
historica da mulher no mercado de trabalho e a imposicao de legislagées que implementem
politicas protetoras no direito do trabalho; (ii) aspectos biologicos para o tratamento dife-
renciado; (iii) perspectiva social da mulher, por trabalhar no lar e no mercado de trabalho
(RE n. 658.312/STF).

O relator entendeu que “esses parametros constitucionais sao legitimadores de um
tratamento diferenciado, desde que a norma instituidora amplie direitos fundamentais

das mulheres e atenda ao principio da proporcionalidade na compensagao das diferengas”
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(RE n. 658.312/STF). Nesse quadro, o ministro Toffoli concluiu que “o art. 384 da CLT foi
recepcionado pela atual Constituigao, visto que sao legitimos os argumentos juridicos a garan-
tir o direito ao intervalo” (RE n. 658.312/STF).

Nesse julgamento, cabe destacar o dialogo entre os ministros:

Ministro Marco Auré¢lio: Observo a ordem natural das coisas: o mercado ¢ impiedoso.
Ministra Carmen Lucia: Em relacao a nos mulheres, ndo tem sido s6 o mercado, a sociedade
inteira, historicamente, tem sido, Ministro.

Ministro Marco Auré¢lio: Haja vista a composi¢ao do Supremo. (REn. 658.312/STF)

Nota-se que, conforme a fala do ministro Marco Aur¢lio, ainda ha um longo caminho a
percorrer no que se refere a uma maior participagao de mulheres como ministras do STF.
Nessas circunstancias, o constitucionalismo feminista busca uma maior participagao de mulhe-
res e de minorias em seu quadro de funcionarios.

Embora a Corte tenha decidido pela recepgao do art. 384 da CLT pela CF, foram impe-
trados embargos de declaragao que resultaram na “nulidade do julgamento do feito por ausén-
cia de intimagao dos atuais defensores do embargante” (RE n. 658.312/8TF). O recurso
extraordinario ainda nao tem data para ser julgado novamente.

Por fim, o STF decidiu em fevereiro de 2018 sobre a prisao domiciliar para mulheres gra-
vidas e maes de criangas, sob relatoria do ministro Ricardo Lewandowski. A ementa do jul-
gado traz elementos importantes, como a cultura do encarceramento, a situagao degradante
e privada de aten¢ao medica nos periodos pré-natais e pos-parto e a inexisténcia de berga-
rios e creches nos presidios brasileiros. A Segunda Turma da Corte votou pelo conhecimento
do pedido de habeas corpus, ou seja, possibilitou a substitui¢ao da pena preventiva por domi-
ciliar de mulheres presas, sejam elas maes de criangas (até 12 anos ou com defici¢ncia) e ges-
tantes (HC 143.641/STF).

Verifica-se, portanto, um problema do encarceramento das mulheres. E, embora elas
representem somente 5,8% do total de presas, a taxa de aprisionamento aumentou 503% em
15 anos (BOITEUX, 2018). Ainda, a maioria ¢ pobre, muitas sao abandonadas pelos com-
panheiros e, quando estao gravidas, sao mais vulneraveis, por estar inseridas em condigGes
perigosas de vida (BOITEUX, 2018). Nesse aspecto, o STF contribuiu para um desenho de
um constitucionalismo feminista, ao entender que mulheres gravidas e maes possam cum-
prir pena domiciliar, garantindo o direito a saude dela e da crianga.

Em todos os casos judiciais, esta pesquisa tratou de examinar as discussoes teoricas e
as jurisprudéncias que envolvessem o constitucionalismo feminista e, consequentemente, 0s
direitos fundamentais das mulheres e a inclusao de uma perspectiva de género no direito
constitucional. Alem disso, tentou-se expandir os estudos de casos por meio de um aporte

historico das situagdes de desigualdade de género que estavam acopladas a jurisprudencia

do STF.
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Como demonstrado, embora muitos avangos tenham ocorrido na jurisprudéncia da Supre-
ma Corte brasileira, percebe-se que ha uma lentidao nesses processos e uma cifra oculta, con-
siderando que existem poucos casos relacionados ao género na corte. Ainda, a0 maximizar a
abrangéncia jurisprudencial de género a outros tribunais, por exemplo, o ST], ficam claras a
falta de preparo teorico e as nogoes juridicas equivocadas relacionadas a tematica de género,

o que nada contribui para uma construgao de um constitucionalismo feminista no Brasil.

CONSIDERACOES FINAIS

Ja dizia a cantora Rita Lee que o “sexo fragil nao foge a luta e nem s6 de cama vive a mulher”.
Portanto, percebe-se que o papel da mulher na sociedade esta intrinsicamente relacionado
com as categorias e o discurso de género. Assim como a letra da cangao, por meio do género
tambeém ¢ possivel desconstruir para reconstruir uma nova narrativa para o papel da mulher
na sociedade.

Nesse quadro, os movimentos feministas possibilitaram a ressignificagao do papel da
mulher na sociedade tanto no ambito das relagGes familiares quanto trabalhistas, politicas e
culturais. Falar de género em um pais em que 81% dos homens consideram o Brasil um pais
machista, conforme pesquisa da ONU Mulheres,*? é ter coragem. Ter coragem para quebrar
estigmas, preconceitos, desinformagao, estereotipos e fake news. Nesta literatura, as mulheres
foram excluidas da vida politica e, consequentemente, do Poder Judiciario, durante a maior
parte da nossa historia. E, quando o Judiciario opera dentro de um sistema de precedentes,
mesmo que as mulheres ocupem espago apropriado nos tribunais, continuarao vinculadas por
leis e precedentes desenvolvidos pelos homens.

No campo dos tribunais, as mulheres ainda sao minorias®®

e os cargos de chetias sao ocu-
pados majoritariamente por homens. Por exemplo, no STF, dos 11 ministros, somente 2 sao
mulheres. Ainda, a dificuldade do operador de direito em absorver uma perspectiva de género
por meio do constitucionalismo feminista ¢ encontrada em decisdes que muitas vezes sdo equi-
vocadas, por exemplo, a do ST] ao considerar que o 6nus da gravidez caberia a mulher no con-

curso publico ou em outros casos nao discutidos nesta pesquisa, como o feminicidio.*

42 Ver pesquisa da ONU Mulheres que constatou: “81% dos homens consideram o Brasil um pais machista,
aponta pesquisa in¢dita da ONU Mulheres”. Pesquisa disponivel em: http://www.onumulheres.org.br/noti-

cias/81—dos—homens—consideram—o—brasil—um—pais—machista/. Acesso em: 30 set. 2019.

43 Ver o panorama da participagao feminina nos tribunais brasileiro: http://www.migalhas.com.br/Quentes/
17,MI252563,61044-Veja+traiox+datparticipacao+femininatnos+Tribunais. Acesso em: 13 set. 2019.

4 O feminicidio ¢ um crime de 6dio previsto no art. 121, paragrafo 2°, VI e VII, do Codigo Penal. Reco-

menda-se a leitura dos seguintes artigos: Castilho (2016) e Campos (2015).
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Desse modo, o constitucionalismo feminista ¢ desatiador porque urge pela insergao da
perspectiva de género na interpretagao e ressignificagao da Constitui¢ao. Como perguntas
nas etapas anteriores deste trabalho: a Constituigao de 1988 foi feita para qué? Para quem?
Por quem? Ao que parece, foi feita para e por homens, de cor branca, heterossexuais e cris-
taos. Ainda, mesmo que constitucionalistas considerem a CF neutra, observa-se uma pers-
pectiva masculina na norma e no texto constitucional.

Esta pesquisa entende como primordial o papel do STF na aplicabilidade da lente (ou pers-
pectiva) do constitucionalismo feminista, considerando que cabe a essa Corte a protegao dos
direitos fundamentais previstos na constitui¢ao. Ainda mais, cabe a ela o controle de constitu-
cionalidade para declarar inconstitucional algum ato legislativo ou do Poder Executivo. Em
tempos de propostas de emenda a Constitui¢ao que limitam os direitos das mulheres e de
género, a Corte tem um papel incisivo na construgao e na articulagao de um constitucionalis-
mo feminista, respeitando suas competéncias e diretrizes estabelecidas em lei.

Nessa perspectiva, respondendo ao problema de pesquisa, observa-se que embora os casos
relativos a género sejam poucos na Suprema Corte, suas decisoes abragaram a lente do consti-
tucionalismo feminista, resultando na utilizagao de parametros que garantiram o direito a igual-
dade de género e outros direitos fundamentais. Nota-se também que, pelo fato de o Supremo
ser constituildo por maioria de homens, torna-se dificultosa a aplicabilidade do constituciona-
lismo feminista, considerando a necessidade de escutar e possibilitar a participagao de mulheres
e de minorias no espectro juridico, inclusive em seus quadros de ministros e juizes.

Para além disso, ¢ necessaria uma analise feminista da jurisprudéncia constitucional por
meio do direito comparado, por exemplo, na analise entre as decisGes da Suprema Corte
brasileira e do Tribunal Constitucional espanhol, na qual se constata que a jurisprudéncia
¢ mais madura em relagao aos direitos das mulheres e de género. Por meio desse método
de estudo, o direito e a ciéncia juridica se abrem para novas experiéncias e métodos inter-
pretativos na jurisprudéncia.

Como resultado, ¢ preciso superar a influéncia dos estereotipos e da discriminagao na
interpretagao de casos em que, supostamente baseados em documentos legais neutros, foram
interpretados como nao aplicaveis as mulheres por preconceitos culturais, bem como buscar
uma interpretagao que procure nao so6 a igualdade formal mas também a igualdade material,
que retire a mulher do seu local de subordina¢ao em relagdo aos homens (sexual, profissional
e politica), caminhando para uma interpretagao constitucional feminista.

Por fim, ¢ importante que as escolas e faculdades de Direito promovam um constitucio-
nalismo feminista em suas disciplinas, para que o género penetre todos os campos de saberes
que se inter-relacionam com as ciéncias juridicas. A partir dessa inclusdo, juristas terao mais

facilidade em olhar a Constituigao Federal sob um angulo que incida o género.
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ARTIGOS :

Bitcoin é moeda? Classiﬁcagﬁo
das criptomoedas parao
direito tributario

IS BITCOIN CURRENCY? THE CLASSIFICATION OF VIRTUAL CURRENCIES FOR TAX LAW
Melissa Guimardes Castello"?

Resumo

Este artigo analisa a classificacao juridica das criptomoedas, a fim de, a partir dessa
classificacao, definir como se deve dar a incidéncia tributaria em operacoes efe-
tuadas com tais moedas. Para tanto, parte-se da analise do conceito de moeda no
ordenamento juridico brasileiro, com o intuito de definir se é viavel classificar as
moedas virtuais como moeda. No sentido de auxiliar nessa classificacao, é efe-
tuada uma breve analise do tratamento dado pelo Direito Comparado a matéria,
em especial dos regramentos europeus. O estudo da experiéncia europeia é util,
na medida em que o Tribunal de Justica Europeu ja teve a oportunidade de deci-
dir, no caso C-264/14 - Hedqvist, sobre a classificacao juridica das bitcoin, definindo
se ha incidéncia de Imposto sobre o Valor Acrescentado (IVA) em operacdes de
compra e venda de bitcoin. Com base na experiéncia europeia e no conceito juri-
dico brasileiro de moeda, conclui-se que é possivel considerar, para fins de inci-
déncia tributaria, que operacoes financeiras com criptomoedas sao semelhantes
as operacoes com moeda estrangeira. A analise é feita tendo como pressuposto a
necessidade de classificacao de bitcoin e congéneres para o direito tributario, nao
tendo por objetivo estudar os impactos regulatérios que possam se originar a par-
tir desta classificacao.

Palavras-chave
Bitcoin; direito tributario; moedas virtuais; incidéncia tributaria.

Abstract

The article analyzes the legal classification of virtual currencies, in order to define
how taxation should be carried out over transactions with these currencies. To do
so, the study begins looking at the concept of currency for the Brazilian legal sys-
tem, in order to determine if it is feasible to classify virtual currencies as curren-
cy. To assist in this classification, a brief analysis of the treatment given by Com-
parative Law, in particular the European Union regulations, is carried out. The study
of the European experience is especially interesting since the European Court of
Justice has already had the opportunity to decide, in Case C-264/14 - Hedqvist, on
the legal classification of bitcoin, determining whether it should be charged a
value added tax (VAT) on bitcoin purchases and sales. Based on the European
experience and on the Brazilian legal concept of currency, one concludes that it
Is possible to consider, for purposes of tax incidence, that financial transactions
with virtual currencies are similar to operations with foreign currency. The present
study focuses on the classification of bitcoin and congeners for tax law, not aiming
to study the regulatory impacts that may arise from this classification.

Keywords
Bitcoin; tax law; virtual coins; tax incidence.
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INTRODUCAO

As chamadas moedas virtuais, dentre as quais o exemplo mais conhecido ¢ a bitcoin, sdo uma
forma de transferir recursos financeiros entre pessoas pela internet. Essas moedas sao desen-
volvidas em um protocolo de informatica chamado blockchain, uma tecnologia que permite
a transferéncia de dados de maneira segura e, teoricamente, inviolavel. A grande inovagao
da blockchain consiste em dispensar intermediarios: os individuos tém a alternativa de fazer
transagbes parte a parte, sem a necessidade de ninguém para validar ou assegurar a legitimi-
dade dessas transagoes. Por consequéncia, quando ha a transferéncia de recursos financeiros
por meio de bitcoin, nao ha um banco para validar essa operagao.

Alem de dispensar o intermediario para validar suas operagoes, as moedas virtuais nao tem
uma caracteristica que tradicionalmente ¢ atribuida as moedas: criptomoedas nao tém curso
legal em nenhum pais. Por consequéncia, seu valor liberatorio de obrigagdes nao ¢ assegurado
por nenhuma autoridade estatal. E ¢ exatamente em virtude da falta de curso legal que muitos
autores vém defendendo que moedas virtuais nao podem ser consideradas moedas.

Contudo, a analise de operagdes que vém sendo feitas com bitcoin permite concluir que
seus usuarios empregam as moedas virtuais como se moedas fossem. Ha diversos estabele-
cimentos comerciais que aceitam pagamento em bitcoin e uma parcela substancial dos usua-
rios realiza operagdes de compra e venda de bitcoin como forma de se beneficiar das flutua-
¢Oes cambiais que ocorrem entre a moeda virtual e a moeda de curso for¢ado em seu patis.
Em outras palavras, esses usuarios realizam operagdes de cambio em bitcoin.

Ao longo do artigo, com base nos dispositivos legais brasileiros que conceituam moeda,
bem como no precedente do Tribunal de Justica Europeu no caso C-264/14 (Caso Hedqvist),
pretende-se demonstrar que ¢ possivel classificar operagoes realizadas em moedas virtuais
como se operagdoes em moeda estrangeira fossem, ainda que falte as moedas virtuais o valor
liberatorio de obrigagdes, que ¢ inerente as moedas de curso legal.

Diante desse cenario, as perguntas que se impoem, e que serao respondidas ao longo do
artigo, sao: 1) como tributar uma operagao de compra e venda de criptomoedas?; 2) como
tributar uma operagao em que um estabelecimento comercial recebe moedas virtuais em
pagamento pela venda de uma mercadoria ou servigo?

A primeira parte deste artigo sera dedicada a explicar o que se entende por criptomoedas,
cotejando este conceito com o conceito de moeda do direito brasileiro. Ja na segunda parte,
passa-se a verificar se, para fins tributarios, ¢ possivel classificar as operagdes com moedas vir-
tuais como semelhantes as operages com moeda estrangeira. Por consequéncia, a resposta
as duas questoes indicadas no paragrafo anterior surge naturalmente.

Deve ser destacado que a presente analise ¢ feita tendo como pressuposto a necessidade
de classificagao de bitcoin e congéneres para o direito tributario, nao tendo por objetivo estu-
dar os impactos regulatorios ou penais que possam se originar caso se considere as cripto-

moedas como exemplos de moeda.
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I. CONCEITHAQAO DE CRIPTOMOEDAS NO DIREITO BRASILEIRO
Principia-se pela defini¢ao de criptomoedas, explicando, de forma breve, o sistema de ope-
ragao das moedas virtuais. Nesse particular, ¢ relevante ter presente que criptomoedas sao
o género, do qual bitcoin ¢ uma especie. Ha diversas outras criptomoedas — também chama-
das de moedas virtuais — em circulagao (BAJPAI, 2017). Ether ¢ a segunda moeda virtual mais
conhecida, e ¢ a forma de pagamentos aceita para os usuarios dos servigos da blockchain
Ethereum (COINDESK, 2017). Para os fins deste artigo, os termos bitcoin, criptomoedas e
moedas virtuais serao utilizados indistintamente, para se referir as criptomoedas que tém
mecanismos de funcionamento semelhantes ao da bitcoin."

Na primeira parte desta se¢ao, pretende-se conceituar moedas virtuais. Apos a defini-
¢ao destas, na segunda parte da segao, o conceito de criptomoedas sera confrontado com as
principais normas que regulamentam o uso de moeda no direito brasileiro, a fim de aferir a

viabilidade de se considerar bitcoin e outras moedas virtuais como moedas.

1.1 BITCOINS E OUTRAS CRIPTOMOEDAS

Criptomoedas sio uma forma de transferir recursos financeiros entre pessoas, utilizando a
tecnologia chamada blockchain. Para bem compreender as criptomoedas, ¢ relevante ter uma
nocao introdutoria de como funciona a blockchain.

Blockchain nada mais ¢ do que um aplicativo que adiciona a internet uma nova funcionali-
dade, de forma a propiciar operagoes econémicas seguras. Essas operagdes podem ocorrer com
pagamento imediato em criptomoedas, mas também por meio do pagamento em moedas ofi-
ciais (SWAN, 2015, p. x-xi), de modo que a blockchain ¢ algo maior do que as criptomoedas.

Os aspectos de seguranga e confianga sao o que torna a blockchain uma tecnologia tao pro-
missora, tanto que Tapscott e Tapscott (2016, p. 3) lhe denominam “protocolo de confian-
¢a”, pois teoricamente assegura a consisténcia e a imutabilidade dos dados ali registrados.
Os autores também explicam a origem do termo blockchain: a cada dez minutos, todas as
transagoes efetuadas dentro do sistema sao verificadas e registradas em um bloco, que ¢
salvo concomitantemente em computadores de varios voluntarios, disponibilizados para este
fim; o bloco € vinculado ao bloco anterior, formando uma corrente (chain) (TAPSCOTT e
TAPSCOTT, 2016, p. 7).

O encadeamento destes blocos de informagoes permite que se rastreiem todas as opera-
¢oes efetuadas dentro da mesma blockchain, motivo pelo qual Swan (2015, p. xi) afirma que

esse sistema seria como uma grande planilha de dados. Considerando que as bitcoin funcionam

1 Ha outras criptomoedas que, por suas especificagoes técnicas, dificilmente poderiam ser consideradas moe-
das, como os tokens DAO, que sao ativos mais semelhantes as acoes de uma pessoa juridica, na medida em

) ) q (; p ] >
que representam uma fracdo ideal de uma “Decentralized Autonomous Organization”, e permitem que seus

detentores votem em projetos que serao desenvolvidos por esta organizagao autonoma (HERTIG, 2018).
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em blockchain, todas as operagées de compra e venda de uma bitcoin ficam registradas nesta
planilha de dados, sendo possivel identificar o computador em que foi efetuada cada ordem
de compra e cada ordem de venda.

A grande inovagao da blockchain, segundo Tapscott e Tapscott (2016), ¢ que o sistema con-
segue ser a0 mesmo tempo publico — todos tém acesso a blockchain, que esta salva na internet,
e nao em um provedor de uma empresa particular — e criptografado. A criptografia ¢ segura
e inviolavel exatamente porque a cada dez minutos o sistema gera um novo bloco de infor-
magoes, e nao haveria tempo suficiente para quebrar as chaves criptograficas antes de se for-
mar um outro novo bloco (TAPSCOTT e TAPSCOTT, 2016, p. 6-7).

A maneira como a criptografia ¢ integrada ao sistema, evitando a necessidade de um inter-
mediario para validar a chave criptografica, ¢ a caracteristica mais estudada da blockchain ate
o momento. E essa caracteristica que permite que as criptomoedas sejam “moedas apatridas”,
moedas que circulam na economia sem uma autoridade estatal para assegurar o seu valor ou
a sua autenticidade. Ao contrario do que ocorre com as moedas tradicionais, a emissao de
moedas virtuais nao ¢ controlada por um Estado, e a transferéncia destas moedas, em tese,
nao depende da validagao por nenhum agente financeiro. A suposta auséncia de intermediario
entre comprador e vendedor so ¢ possivel porque a blockchain dispensa uma autoridade para
validar a operagao de transferéncia de recursos.

Contudo, na medida em que as criptomoedas sao progressivamente mais utilizadas, per-
cebe-se que ¢ um pouco exagerada essa sua pretensao libertaria. No caso das bitcoin, quem
desenhou seu sistema ja predefiniu quantas bitcoin podem circular no mercado (TAPSCOTT
e TAPSCOTT, 2016, p. 35), como forma de conferir-lhe a caracteristica de escassez, e, por
consequéncia, permitir a valorizagao intensa pela qual essa moeda passou ao longo do ano de
2017 (EPOCA NEGOCIOS, 2017; INFOMONEY, 2017). Ou seja, o designer do software fez
o papel de Estado, ao definir a quantidade de moeda a ser colocada na economia.

Do mesmo modo, a circulagao de bitcoin vem sendo progressivamente controlada por
algumas empresas especializadas na compra e venda de criptomoedas.2 Essas empresas, ainda
que nao atendam aos requisitos oficiais para serem institui¢oes financeiras, estao, na prética,
fazendo as vezes de “bancos de bitcoin”. A empresa FOXBIT Servigos Digitais S.A. (2017),
por exemplo, presta os “servigos disponibilizados pela FOXBIT na plataforma on-line para
armazenamento e efetivagao de transagées de compra e venda das CRIPTOMOEDAS”; segun-

do os Termos de Servigo disponibilizados em seu site.® Ou seja, atua como uma instituigao

2 Roma e Silva mencionam as corretoras Mercado Bitcoin e a Bitcoin to You como exemplos de corretoras

de criptomoedas no Brasil (ROMA e SILVA, 2016).

3 Ainda que fuja ao escopo deste artigo, ¢ interessante mencionar que esta mesma empresa, para assegu-

rar a licitude das operagGes que efetua, solicita um cadastro de seus clientes, que devem enviar copias de
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financeira — uma intermediaria — armazenando criptomoedas e efetuando transagoes finan-
ceiras em nome de seus clientes. Percebe-se que, na medida em que o uso de moedas virtuais
vai amadurecendo, seus usuarios sentem a necessidade de uma institui¢ao para dar segu-
ranga as operagdes em bitcoin, 0 que mitiga aquela pretensao libertaria original de elimina-
cdo dos intermediarios.

De outra parte, ainda que sejam chamadas de criptomoedas, a natureza juridica das bitcoin
¢ bastante controvertida, e a maior parte dos autores brasileiros defende que elas nao sao
moedas propriamente ditas (VERCOSA, 2016). Nesse sentido, Silveira (2016), ao tratar do
crime de evasao de divisas, afirma que as bitcoin ndo seriam moeda, mas meras commodities sem
regulagao. Por consequéncia, a evasao de divisas por meio da transferéncia de recursos para o
exterior com o uso de criptomoedas nao estaria tipificada no Brasil.

Neste artigo sera apresentada uma hipotese alternativa: levando em conta a legislagao
brasileira sobre moeda, bem como a forma como as moedas virtuais sao utilizadas pelo mer-
cado, defende-se que bitcoin ¢ moeda, e como tal deve ser tratada pelo direito tributario bra-
sileiro. Para bem compreender os motivos desta hipotese, passa-se a analise da legislagao

sobre moeda.

1.2 ALGUMAS LEIS BRASILEIRAS QUE UTILIZAM O TERMO “MOEDA”

Segundo Duran (2010, cap. 1.1), a moeda exerce trés fungdes para o desempenho da econo-
mia: meio geral de troca, reserva de valor e unidade de conta. Esse conceito ¢ econdmico, e
os juristas tendem a sobrevalorizar a primeira fungao em detrimento das outras duas, na medi-
da em que moedas usualmente sao meio geral de troca por forga de alguma lei que estabelega
o curso legal da moeda. Nesse sentido, Teixeira (2017, p. 156) atirma que, ap6s o abandono
do padrao-ouro, as moedas fiduciarias somente sao aceitas como meio de troca em decorrén-
cia da garantia dada por uma autoridade central de que aquele papel-moeda tem capacidade
de liberar o devedor da obriga¢ao de pagamento.

Nao obstante esse apego dos juristas a necessidade de legislar sobre a moeda, o ordena-
mento juridico brasileiro nao dispée de texto legal que conceitue claramente moeda, ainda
que haja inumeros artigos de lei que fagam referéncia ao termo, a comegar pela Constitui-
¢ao, que, em seu art. 21, VII, atribui a Unido a competéncia exclusiva para “emitir moeda”.
No sentido em que o termo ¢ utilizado pelo texto constitucional, faz-se referéncia, eviden-

temente, a “moeda de curso legal” no territorio brasileiro, ou “moeda corrente”.

documentos; comprovantes de residéncia; e até¢ mesmo uma selfie, segurando o documento de identidade;
para provar a identidade de seus clientes. Este parece ser um inicio de autorregulagao de uma moeda que

pretende ser nao regulada.

4 O termo “moeda corrente” tambem ¢ utilizado na Constituigao, nos arts. 33 e 78 do Ato das Disposi¢oes

Constitucionais Transitorias, que regulam o pagamento de precatorios.
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Sobre a expressao “moeda de curso legal”, ¢ interessante o estudo feito por Quiroga
Mosquera (2006, p. 76-79). Em sua obra, o autor diferencia claramente as expressoes curso
legal, curso for¢ado e poder liberatorio da moeda. A moeda tem curso legal quando todas
as pessoas de uma determinada comunidade tém a obrigagao de aceita-la; tem curso forga-
do quando nao se pode exigir do emitente da moeda o reembolso em outros ativos; e tem
poder liberatorio quando ¢ meio juridicamente valido para extinguir obrigagdes. O Real tem
esses tres atributos: seu curso legal decorre do art. 1° da Lei n. 9.069, de 29 de junho de
1995, a Lei do Plano Real;® seu curso forcado decorre do art. 318 do Codigo Civil, que
determina a nulidade de convengdes de pagamento que nao utilizem a moeda de curso legal;®
e seu poder liberatério ¢ consequéncia do art. 315 do Cédigo Civil.”

Note-se que, ao contrario do Real, nem todas as moedas tém esses trés atributos, havendo
inimeros Estados que aceitam moeda estrangeira como forma de pagamento de obrigagoes
em seu territorio nacional. Nesses paises, nao ha curso forgado, por exemplo. As moedas vir-
tuais, por sua vez, nao tém nenhum desses trés atributos, na medida em que nao ha nenhuma
comunidade obrigada a aceita-las — de modo que nao ha nem curso legal, nem curso forgado
— e tambem porque seu poder liberatorio decorre de uma faculdade de quem lhes recebe, nao
sendo automatico, tal qual ocorre com outras formas de quitar obrigagdes. Portanto, sob esta
perspectiva, parece acertada a conclusao dos autores que defendem que moedas virtuais nao
sao moeda.

Nao obstante, para emitir uma posi¢ao conclusiva sobre a natureza juridica das bitcoin,
deve-se analisar a forma como elas sdo utilizadas. Hoje, as criptomoedas sao essencialmente
usadas como meio de poupanga e aplicagao financeira (GUIA DO BITCOIN, 2017), mas tam-
bém como forma de pagamento.8 Ou seja, entre os integrantes da comunidade virtual dis-
posta a utilizar bitcoin, essa moeda ¢ dotada de poder liberatorio, pois a comunidade confia
em sua aptidao para extinguir obrigagoes.

Ademais, ja se tem noticia de um Estado que passou a formalmente aceitar bitcoin como
forma de pagamento: desde abril de 2017, o Japao atribuiu poder liberatorio a bitcoin
(KEIRNS, 2017), e no final de 2017 regulamentou a atividade de cambio de bitcoin e algumas

5  “Art. 1° - A partir de 1° de julho de 1994, a unidade do Sistema Monetario Nacional passa a ser o REAL
(Art. 2° da Lei n. 8.880, de 27 de maio de 1994), que tera curso legal em todo o territorio nacional”.

6  “Art. 318. Sdo nulas as convengdes de pagamento em ouro ou em moeda estrangeira, bem como para
compensar a diferenga entre o valor desta ¢ o da moeda nacional, excetuados os casos previstos na legis-

lagcdo especial”.

7 “Art. 315. As dividas em dinheiro deverao ser pagas no vencimento, em moeda corrente e pelo valor
. . . »
nominal, salvo o dlsposto nos artigos subsequentes .

8  Sobre o uso de bitcoin como meio de pagamento, ¢ interessante a experi¢ncia narrada em video, em que a

reporter passou uma semana pagando suas obriga¢oes rotineiras com bitcoin em Nova lorque (CNBC, 2017).

ESCOLA DE DIREITO DE SAQ PAULO DA FUNDAGCAO GETULIO VARGAS REVISTADIREITOGV | SAOPAULO | V.15N.3 | e1931 | 2019



BITCOIN E MOEDA? CLASSIFICACAQ DAS CRIPTOMOEDAS PARA O DIREITO TRIBUTARIO : 7

outras criptomoedas (GRAHAM, 2017). No Japao, portanto, as bitcoin tém poder liberato-
rio, ainda que nao tenham curso legal ou curso forgado, na medida em que nao substituiram
o lene. Moedas virtuais sao livremente utilizadas pelos japoneses que acreditam que elas
representam uma vantagem em relagao a moeda de curso legal, e essa voluntariedade ¢ a
chave para definir a classificagao de bitcoin como moeda.

Quiroga Mosquera (2006, p. 50-57) formula seu conceito juridico de moeda. Estudando
autores nacionais e estrangeiros, o jurista chega a conclusao de que ha basicamente duas cor-
rentes sobre o conceito de moeda: aquela que privilegia o aspecto positivo, ao dizer que moeda
¢ aquilo definido legalmente como tal, corrente a qual o autor se filia; e aquela que privi-
legia o aspecto de coesao social, segundo a qual moeda ¢ aquilo que assume o papel especial
de facilitar trocas, cujo valor decorre da confian¢a que a sociedade nela deposita, e ndo da
autoridade estatal.

A corrente positivista apresentada por Quiroga Mosquera indiscutivelmente apresenta
problemas, pois, como dito no inicio deste topico, o direito positivo brasileiro nao define
moeda; apenas emprega o termo “moeda” quando quer regular o uso deste fenomeno fatico.
Fazendo-se uma interpretacao literal do art. 21, VII, da Constitui¢ao (que ¢ o artigo que chega
mais proximo a uma defini¢ao de moeda), por exemplo, seria possivel concluir que moeda ¢
somente aquilo emitido pela Unido. Esta limitagao esta evidentemente equivocada, na medida
em que moedas estrangeiras sio moeda, e nao sao emitidas pela Unido. Ou seja, diante da ine-
xisténcia de um conceito claro de moeda, a adogao da corrente positivista ndo exclui a possi-
bilidade de considerar moedas virtuais como moeda.

A segunda corrente apresentada por Quiroga, por sua vez, ¢ desenvolvida no Brasil por
Cortez, e se mostra especialmente interessante para o estudo das moedas virtuais. Para Cor-
tez (2004, p. 4), o valor das moedas decorre precisamente da confianga nelas depositada pela
sociedade. Nessa mesma linha, Harris (apud FOBE, 2016, p. 41) atfirma que a moeda ¢ um
fenomeno social, exemplificando com uma nota de dolar, que nao tem valor em si, mas so6 ¢
dotada do valor que a sociedade lhe atribui.

Essa segunda corrente trabalha fortemente com o fator confianga. Ao tratar do tema,
Duran (2010, cap. 1.1) destaca que, em processos inflacionarios, a moeda definida pelo Esta-
do como meio geral de troca tem dificuldades em servir como reserva de valor ou unidade
de conta, por nao desempenhar seu proposito. Em casos extremos, essa moeda corroida pelo
processo inflacionario passa inclusive a ser recusada como meio de pagamento, segundo a
autora. Ou seja, em algumas situagdes pontuais, nem mesmo a moeda oficial atende as trés
fun¢des economicas de uma moeda.

De acordo com a segunda corrente, seria factivel classificar bitcoin como moeda, pois as
moedas virtuais assumiram o papel especial de facilitar trocas entre integrantes de determi-
nada comunidade que lhe atribuiu valor — a comunidade virtual.

Entretanto, ¢ certo que temos uma unica moeda de curso legal e curso forgado no Bra-

sil, e o fato de o Brasil atribuir ao Real curso for¢ado, nos termos do art. 318 do Codigo Civil
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Brasileiro, significa que as bitcoin nao podem ser utilizadas como meio de pagamento para
obriga¢6es contraidas dentro do territorio nacional, exceto em casos especificos em que se
autoriza o pagamento de forma diversa.

Por outro lado, “moeda” e “moeda legal” sao expressoes que conceituam fenémenos dis-
tintos, sendo a primeira mais ampla do que a segunda. Nesse sentido, Ascarelli (apud FOBE,
2016, p. 40), ao tratar da possibilidade de titulos de crédito serem considerados moeda, afir-
ma que moeda ¢ aquilo que ¢ efetivamente aceito como meio de troca, de modo que um titulo
de credito poderia vir a ser considerado moeda. Partindo dessa linha de raciocinio, FOBE
(2016, p. 60) classifica as moedas virtuais como “moedas paralelas”, ou seja, moedas nao rivais
a moeda oficial, mas que concorrem com ela (FOBE, 2016, p. 64). E interessante notar que a
autora, para chegar a essa classificagao, também coloca as moedas estrangeiras como especie
de moedas paralelas (FOBE, 2016, p. 42).

Dentro do género “moeda”, o ordenamento juridico brasileiro também prevé — como
nao poderia deixar de ser — a existéncia de moeda estrangeira, e da todo um tratamento espe-
cifico para estas moedas, cujo mercado de cambio ¢ regulado pelo Banco Central do Brasil
(BCB) por meio da Resolugao n. 3.568 de 29 de maio de 2008 (BANCO CENTRAL DO
BRASIL, 2008). Aqui se enfrenta — mais uma vez — a dificuldade de adotar a corrente posi-
tivista de conceito de moeda: na legislagao analisada nao se identificou uma norma expli-
cativa que conceitue moeda estrangeira, de modo que nao ¢ possivel, a luz dos conceitos
juridicos existentes, afirmar que moeda estrangeira ¢ somente aquela que tem curso legal
em outro Estado soberano. E esclarecedora, nesse sentido, a redacao do art. 1° da men-
cionada Resolugao BCB n. 3.568/2008, segundo o qual “[o] mercado de cambio brasileiro
compreende as operagdes de compra e de venda de moeda estrangeira e as operagées com
ouro-instrumento cambial, realizadas com institui¢gées autorizadas pelo Banco Central do
Brasil a operar no mercado de cambio”. Este artigo somente menciona “moeda estrangeira”,
sem conceitua-la.

Pelo exposto, percebe-se que o ordenamento juridico brasileiro ndo obsta quanto a con-
clusdao de que bitcoin ¢ moeda, diante da auseéncia de uma defini¢ao clara do que se considera
moeda. Ademais, considerando que a moeda de curso legal no pais ¢ o Real, como claramente
definido no art. 1° da Lei n. 9.069/1995; e que nao se estabelece que moedas estrangeiras
sejam necessariamente emitidas por Estados soberanos, seria possivel enquadrar as moedas
virtuais como moedas estrangeiras.

Nesse particular, ¢ especialmente interessante a conclusao a que chega Teixeira (2017,
p- 422-423), ao analisar se o monopolio estatal de emissao de moeda ¢ condi¢do necessaria
para o exercicio da soberania. Em uma distincao sutil, mas relevante, o autor conclui que a
soberania estatal nao se expressa no monopolio de emissao de moeda, mas na propria politica
monetaria. Por consequéncia, o autor admite a existéncia de moedas nao estatais — como as
criptomoedas —, mas ressalta a necessidade de regulagao dessas moedas pelo Estado soberano,

. . o] o . !/ . A .
como modo de assegurar a prev151b1hdade e a seguranga juridica aos agentes economicos.
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Portanto, a luz do ordenamento juridico brasileiro, ndo parece haver vedagao a conclusao
de que moedas virtuais sao especie do fenomeno moeda estrangeira, considerando-se que
ambas s3o reserva de valor e unidade de conta; bem como que moedas virtuais servem de
meio de troca dentre os integrantes da comunidade virtual que escolheu utiliza-las para este
fim, da mesma forma que uma moeda estrangeira serve de meio de troca dentre os nacionais
do Estado correspondente. Resta analisar, portanto, as consequéncias tributarias desta afir-

magao, como se faz na segunda segao deste artigo.

2. AS CRIPTOMOEDAS SAO MOEDA PARA FINS TRIBUTARIOS?

Como mencionado na introdugao, este artigo se propoe a analisar as consequéncias tribu-
tarias de se considerar bitcoin como moeda — mais especificamente como moeda estrangeira.
Nao se almeja analisar a necessidade de regulagao do mercado de moedas virtuais ou mesmo
as eventuais consequéncias penais das operagdes com estas moedas.

Para a analise aqui proposta, inicia-se com o estudo da experiéncia europeia de tributagao
das moedas virtuais, para, em seguida, analisar a situagao brasileira. A analise da experiéncia
europeia ¢ pertinente porque, como ¢ sabido, o direito tributario brasileiro nasce e ¢ desen-
volvido a partir da leitura dos classicos europeus (CAMPOS, CAVALCANTE e CALIENDO,
2018, p. 39-44), tendo principios estruturantes muito semelhantes aos adotados pelos paises
europeus (AVILA, 2012, p. 61), a recomendar esse estudo comparado. O estudo da situagao
brasileira, por sua vez, engloba nao s6 o cenario atual, como tambeém sugestdes de futuras inci-

déncias e controles pelos orgaos responsaveis pela arrecadagao tributaria,

2.1 A POSICAO DA UNIAO EUROPEIA SOBRE TRIBUTACAO DE MOEDAS VIRTUAIS

A Unido Europeia ja debateu de maneira extensa a necessidade de regulacao das moedas vir-
tuais, mas, ao contrario do Japao, ainda nao autoriza a utilizacdo dessas moedas como forma
de pagamento, nem regulamentou a atividade de cambio de criptomoedas. Por outro lado, os
parametros de tributagao da atividade de cambio ja estdo bem definidos, devido a decisao do
Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia (TJUE) no caso C-264/14 — Hedqyvist.

Sob o aspecto regulatorio, a Autoridade Bancaria Europeia efetuou um detalhado estu-
do sobre as criptomoedas em julho de 2014, no qual distinguiu essas moedas daquelas emi-
tidas por um Banco Central, destacando o risco do consumidor que realiza operagdes com
criptomoedas, inclusive o risco tributario de vé-las tributadas como se propriedade fosse
(EUROPEAN BANKING AUTHORITY, 2014). Em agosto de 2016, essa mesma autorida-
de emitiu uma nova opinido, em que reconheceu que sera necessario, no futuro, incluir as
criptomoedas na revisao da Diretiva (UE) 2015/2366, relativa aos servigos de pagamentos
no mercado interno, ainda que se manifeste contraria a inclusao imediata desta forma de

pagamento, devido aos riscos inerentes as operagées com moedas virtuais (EUROPEAN
BANKING AUTHORITY, 2016). Ou seja, a Autoridade Bancaria Europeia sinaliza que, em
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breve, podera reconhecer o pagamento em criptomoedas como analogo ao pagamento em
moeda, ainda que nao tenha seguranga para fazer esta afirmagao no presente momento. Esses
estudos da Autoridade Bancaria Europeia serviram de embasamento para que o Banco Cen-
tral do Brasil emitisse o Comunicado n. 25.306/2014 (BANCO CENTRAL DO BRASIL,
2014), de que se trata no topico 2.2 deste artigo.

Sob o aspecto tributario, contudo, a questao ja esta bem mais desenvolvida. Como men-
cionado na introdugao deste artigo, a Quinta Segao do Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia,
a0 julgar o processo C-264/14 — caso Hedqvist (UNIAO EUROPEIA, 2015a), decidiu que
nao incide imposto sobre valor acrescentado (IVA) sobre operagdes de cambio da divisa vir-
tual bitcoin® por divisas tradicionais. Dito caso foi submetido ao TJUE pelo Supremo Tribunal
Administrativo da Suécia, por meio do procedimento de reenvio prejudicial estabelecido no
artigo 267 doTratado de Funcionamento da Uniao Europeia (UE), a fim de que o Tribunal da
Unido Europeia decidisse acerca da adequada interpretagao do direito comunitario envolvido
na controversia.

O contexto fatico do caso pode sucintamente ser apresentado da seguinte forma: havia um
litigio entre a Administragao Fiscal Sueca e o empresario David Hedqvist acerca da incidéncia
de IVA sobre a atividade comercial exercida pelo ultimo, qual seja, operagoes de cambio de
divisas tradicionais por bitcoin. A atividade de Hedqvist se limitava a comprar e vender bitcoin,
em troca de coroas suecas; ele nao efetuava pagamentos em bitcoin.

O pedido de decisao prejudicial teve por objeto a interpretagao dos artigos 2°, n. 1, e
135, n. 1, da Diretiva 2006/112/CE do Conselho (Diretiva IVA), que trata do sistema
comum do imposto sobre o valor acrescentado.® A primeira questao prejudicial proposta
busca definir se operagdes de cambio entre divisas virtuais e divisas tradicionais podem ser
consideradas prestagao de servigo, para fins de incidéncia do IVA, nos termos do art. 2°

da mencionada Diretiva. Ja a segunda questao versa sobre o art. 135 dessa Diretiva, que traz

9 O acordao utiliza o termo “divisas virtuais” para se referir ao fenomeno que vem sendo denominado, ao

longo deste artigo, como “moedas virtuais” ou “criptomoedas”.

10 Sdo relevantes para a compreensao do caso os seguintes artigos da Diretiva 2006/112/CE:
“Art. 2°, n. 1. Estao sujeitas ao IVA as seguintes operagdes:
c) As prestagoes de servigos efetuadas a titulo oneroso no territorio de um Estado Membro por um sujeito
passivo agindo nessa qualidade; [...]
Art. 24.°,n.° 1: Entende-se por ‘prestagao de servigos’ qualquer operagao que nao constitua uma entrega
de bens.
Art. 135.°, n.° 1. Os Estados Membros isentam as seguintes operagoes: [...]
e) As operagoes, incluindo a negociagao, relativas a divisas, papel-moeda e moeda com valor liberatorio,
com exce¢ao das moedas e notas de cole¢ao, nomeadamente as moedas de ouro, prata ou outro metal, e
bem assim as notas que nao sejam normalmente utilizadas pelo seu valor liberatorio ou que apresentem

um interesse numismatico”.

ESCOLA DE DIREITO DE SAQ PAULO DA FUNDAGCAO GETULIO VARGAS REVISTADIREITOGV | SAOPAULO | V.15N.3 | e1931 | 2019



BITCOIN E MOEDA? CLASSIFICACAQ DAS CRIPTOMOEDAS PARA O DIREITO TRIBUTARIO : 1

situagoes de isengao do pagamento do IVA. Nesse particular, a controvérsia versa sobre a
adequada interpretagao da alinea e do inciso I, segundo a qual “[o]s Estados-Membros isen-
tam [...] e) As operagées, incluindo a negociagao, relativas a divisas, papel-moeda e moeda
com valor liberatorio”. Conforme se depreende do contexto fatico do acordao, a expressao
“com valor liberatorio” procuraria restringir a isengao as moedas propriamente ditas, e nao
as divisas virtuais.

A primeira questao prejudicial foi solucionada objetivamente pelo TJUE: nos termos
do art. 2°, I, da Diretiva IVA, estao sujeitas a este imposto entregas de bens e prestagoes de
servigo efetuadas a titulo oneroso; as operagoes efetuadas por Hedqvist ocorrem a titulo
oneroso, pois ele se remunera mediante uma contraprestagao correspondente a diferenga
entre as taxas de cambio de compra e de venda da divisa virtual; consequentemente, ope-
ragées de cambio com bitcoin sao consideradas prestagao de servigo, nos termos do art. 24
da Diretiva IVA.

A segunda questao prejudicial demandou uma analise um pouco mais detida por parte
do TJUE. O Tribunal apresenta quatro premissas para a analise, ja estabelecidas pela juris-
prudéncia do proprio TJUE: 1) as iseng6es de IVA constituem conceitos autonomos do direito
comunitario, que tém por objetivo evitar divergéncias na aplicagao do IVA entre os Esta-
dos-membros; 2) tal como ocorre no Brasil, as isengdes devem ser interpretadas restritiva-
mente; 3) as isengdes previstas no art. 135, I, da Diretiva IVA existem para assegurar o prin-
cipio da neutralidade fiscal, de modo que a interpretacao restritiva das regras de isengao nao
pode ser feita de maneira a priva-las de seus efeitos; e 4) a justificativa para isentar as ope-
ragoes de cambio decorre das dificuldades relacionadas com a determinagao da base de cal-
culo do tributo, bem como do montante de IVA a ser deduzido.

A luz dessas quatro premissas, o TJUE passou a analisar o caso a partir do disposto na ali-
nea e do art. 135, I, da Diretiva IVA, segundo a qual sao isentas de IVA as operages relativas
a “divisas, papel-moeda e moeda com valor liberatorio”. Nessa analise, a Advogada-Geral do
TJUE, ao proferir seu parecer, indicou que as diferentes versoes linguisticas da alinea e geram
ambiguidade sobre o fato de essa isengao ser aplicavel somente as operagoes relativas com as
moedas tradicionais, ou se incide também sobre as operagdes com moedas virtuais. Sua opi-
niao decorre da versao em inglés da alinea ¢, segundo a qual a isengao se aplica as opera-
¢Bes com currency, bank notes and coins, sem limita-la a “divisas com valor liberatério” (UNIAO
EUROPEIA, 2015b).

Para o Tribunal, “se houver divergéncias linguisticas, o alcance da expressio em causa
nao pode ser apreciado com base numa interpretagao exclusivamente textual. Importa inter-

»

preta-la a luz do contexto em que se insere, das finalidades e da sistematica da Diretiva IV.
(UNIAO EUROPEIA, 2015a). Como se percebe, o Tribunal flexibiliza a interpretagao lite-
ral da Diretiva IVA, em prol de uma interpretagao substancial. A seguir, o Tribunal indica a
semelhanca entre moedas virtuais e moedas tradicionais, ao afirmar que aquelas, assim como

estas, servem para efetuar operagées financeiras. Contudo, as moedas virtuais dependem da
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previa aceitagdo pelas partes envolvidas em uma transagao, diversamente do que ocorre nas
moedas tradicionais, que tém curso legal.

Ainda que haja essa diferenca, o Tribunal pontua que a justificativa para isentar as opera-
¢6es com moedas também esta presente quando a operagao se da com moedas virtuais: a difi-
culdade em definir a base de calculo do tributo tambeém ocorre neste caso. Por consequéncia,
interpretar a regra de isengao do art. 135, I, e como limitada as operagdes com moedas tra-
dicionais “equivaleria a privar essa disposi¢ao de uma parte dos seus efeitos” (UNIAO EURO-
PEIA, 2015a), motivo pelo qual o TJUE estende a regra de isengao as divisas virtuais.

Assim, sob o aspecto tributario, a Unido Europeia decidiu dar tratamento uniforme entre
operagoes de cambio com divisas tradicionais e operagdes de cambio com moedas virtuais.
Nao ha o reconhecimento expresso de que criptomoedas sdo moedas, mas as consequéncias
juridico-tributarias de operar com bitcoin ou com qualquer outra moeda estrangeira sao
as mesmas.

Como mencionado na introdugao desta se¢ao, a analise da experiéncia europeia ¢ perti-
nente em direito tributario brasileiro, uma vez que o direito europeu ainda ¢ a grande fonte
de inspiragao para a estruturagao de nosso sistema juridico tributario. Assim, ainda que nao
se mostre recomendavel a transposigao acritica das decisées do TJUE para a realidade brasi-
leira, em casos como o presente, em que a decisdo foi fundada em principios e técnicas inter-
pretativas tambeém adotadas pelo direito tributario brasileiro — como a interpretagao restri-
tiva de regras de isengao, o principio da legalidade tributaria e a interpretacao sistémica —
mostra-se util analisar a experiéncia europeia, como subsidio para o processo juridico-inter-
pretativo do direito brasileiro.

O caso Hedqvist representa situagao em que o Tribunal de Justica Europeu nitidamente
buscou dar interpretagao sistémica ao ordenamento juridico vigente, como forma de abarcar
uma nova situagao fatica na legislagao existente. Partindo dos fatos — Hedqvist atuava como
operador de cambio — o Tribunal se afastou da literalidade da Diretiva IVA —a isen¢ao incidia
para “divisa com valor liberatorio” — para abarcar a operagao de Hedqvist na regra de isen-
¢ao. O mesmo poderia ser feito pelo direito brasileiro, como demonstrado a seguir.

Ademais, o estudo da experiéncia europeia evidencia que incidéncia tributaria e regula-
¢ao financeira sdo fenomenos juridicos distintos, e independentes um do outro. No exemplo
europeu, ha a aplicagao das normas tributarias sobre as criptomoedas, mesmo que o mer-
cado desses ativos nao seja regulado. Havendo geragao e circulagao de riquezas, as normas
pertinentes do direito tributario devem ser aplicadas, independentemente da regulagao da

atividade econ6tmica.

2.2 A POSI(;AO QUE PODE SER ADOTADA PELO GOVERNO BRASILEIRO
Como ¢ possivel depreender da experiéncia europeia, classificar operagoes com bitcoin como
operagdes com moeda estrangeira impacta a esfera tributaria, pois todas as normas tribu-

tarias aplicaveis as operagdes com moeda estrangeira passam a incidir nas operagées com
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criptomoedas. Adotando-se esta classificagao, o contribuinte que esta negociando com bitcoin
passa a ter clareza sobre suas obrigagoes tributarias decorrentes dessas operagoes, podendo
atuar com maior seguranga juridica.

Atualmente, a situacao do contribuinte brasileiro ¢ bem menos clara. A unica orientagao
juridica de que dispoe diz respeito a forma como declarar criptomoedas na Declaragao de
Imposto de Renda de Pessoa Fisica. A esse respeito, a Receita Federal do Brasil (RFB) afirma
que as moedas virtuais, por nao serem consideradas como moeda nos termos do marco regu-
latorio atual, devem ser declaradas (pelo valor de aquisi¢ao) na Ficha Bens e Direitos, como
“outros bens”, equiparando-se a um ativo financeiro (RECEITA FEDERAL DO BRASIL, 2017,
pergunta 447). Ha dois aspectos relevantes nesta orientagao: o pressuposto de que bitcoin
nao ¢ moeda, e a consequéncia tributaria de sua inclusao na Ficha Bens e Direitos.

Em relagdo ao primeiro aspecto, a RFB afirma que as moedas virtuais nao sao conside-
radas moeda no marco relatorio atual pura e simplesmente porque o Banco Central do Bra-
sil ndo regulamentou esta materia. De fato, o BCB ja emitiu dois Comunicados sobre moedas
virtuais: o Comunicado n. 25.306/2014 (BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2014) e o Comu-
nicado n. 31.379/2017 (BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2017). Em ambos, o Banco Cen-
tral, inspirado na Autoridade Bancaria Europeia, destaca os riscos decorrentes da aquisi¢ao
de moedas virtuais, como a volatilidade, a auséncia de garantia por um 6rgao governamental
e o uso de criptomoedas para atividades ilicitas. O BCB tambem conclui que o uso dessas
moedas ainda n3ao representa nenhum risco para o Sistema Financeiro Nacional, em especial
as transagoes de pagamentos de varejo, motivo pelo qual ainda nao se faz necessaria a regu-
lamentacao deste mercado.

No Comunicado n. 31.379/2017, o Banco Central afirma, ainda, que

[a] denominada moeda virtual ndo se confunde com a definicao de moeda eletronica de
que trataa Lein® 12.865, de 9 de outubro de 2013, e sua regulamentagao por meio de

atos normativos editados pelo Banco Central do Brasil, conforme diretrizes do Conselho

Monetario Nacional. (BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2017)

E com base nesta afirmacio que a RFB afasta o carater monetario das criptomoedas, de
modo que ¢ relevante compreender o que ¢ a moeda eletronica.

A “moeda eletronica” de que trata o art. 6°, III, g, da Lei n. 12.865, de 9 de outubro de
2013, consiste nos “recursos armazenados em dispositivo ou sistema eletronico que permitem
ao usuario final efetuar transagao de pagamento”. A regulamentagao desta lei vinculou a moeda
eletronica a transages de pagamento em moeda nacional (BANCO CENTRAL DO BRASIL,
2013), motivo pelo qual diversos autores afirmam que a moeda eletrénica nao se confunde
com as moedas virtuais (BEDICKS ez al., 2015). Sem entrar no debate sobre a possibilidade
de um regulamento restringir o ambito de incidéncia de uma lei (LAAN, 2014), certo ¢ que as

normas da Lein. 12.865/2013 nao podem ser automaticamente aplicadas as moedas virtuais,
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na medida em que regulam o sistema financeiro nacional, e, por consequéncia, a moeda de
curso forcado no pais."

Como exposto no topico 2.1, oTJUE, no caso Hedqvist, afirmou que, nos termos do rela-
torio do Banco Central Europeu de 2012, as divisas virtuais nao se confundem com a moeda
eletronica definida na Diretiva 2009/110/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, pois
esta moeda tem seus fundos expressos “numa unidade de conta tradicional, por exemplo, o
euro”. Diversamente do que ocorreu no Brasil, contudo, essa premissa em nada interferiu na
conclusdo de que as moedas virtuais deveriam receber tratamento tributario idéntico ao das
moedas estrangeiras.

Ainda sobre a distin¢do entre moeda eletronica e moeda virtual, destaca-se a existéncia
do Projeto de Lei n. 2.303/2015, que “dispSe sobre a inclusao das moedas virtuais e progra-
mas de milhagem aéreas na defini¢ao de ‘arranjos de pagamento’ sob a supervisao do Banco
Central” (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2015). Esse projeto altera a redagao de alguns arti-
gos da Lein. 12.865/2013, submetendo as operagées com bitcoin a regulamentagao do BCB.
Na pratica, as moedas virtuais passariam a ser uma especie do género moeda eletronica. O
Projeto de Lei ainda esta em fase de deliberagdo em uma Comissao Especial, tendo passado
por uma serie de audiéncias publicas no segundo semestre de 2017.

Em relagdo ao segundo aspecto da orientagao da Receita Federal do Brasil — inclusao das
operagoes com moedas virtuais na Ficha Bens e Direitos como “outros bens”, pelo valor de
aquisi¢ao —, este se desdobra em dois outros pontos de interesse. Em primeiro lugar, ¢ neces-
sario destacar que o proprietario de moeda estrangeira em espécie também deve declarar esses
ativos na Ficha Bens e Direitos, de modo que o tratamento tributario, para fins de Imposto de
Renda de Pessoa Fisica, acaba sendo semelhante, exceto por uma particularidade: a RFB afirma
que a venda de moedas virtuais cujo valor da operagao ¢ inferior a R$ 35.000,00/més ¢ isenta
de imposto de renda sobre ganhos de capital (RECEITA FEDERAL DO BRASIL, 2017, per-
gunta 607), por se enquadrar em operagao de venda de bem de pequeno valor; ao passo que
as operagoes de alienagao de moeda estrangeira mantida em espécie sao isentas quando a venda
¢ igual ou inferior a U$ 5.000,00/ano (RECEITA FEDERAL DO BRASIL, 2017, pergunta
604). Como se percebe, o tratamento tributario das operagdes com moedas virtuais acaba

sendo muito mais benefico do que o tratamento das operagdes com moedas estrangeiras.

11 Por outro lado, sob uma otica estritamente regulatoria — e que foge, portanto, ao escopo deste artigo —
ROMA e SILVA (2016) afirmam que as corretoras que operam no mercado de bitcoin prestam servigos
que se enquadram no conceito dos servigos prestados por “institui¢ées de pagamento”, conforme defi-
nido no inciso Il do art. 6° da Lei n. 12.865/2013, de modo que se submeteriam as obrigagdes institui-
das naquela lei.

Em sentido semelhante, Garcia e Oliveira (2016) sugerem regulagdo pormenorizada das intermediarias

financeiras, como forma de aumentar os requisitos de transparéncia, accountability e registro das operagdes.
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Considerando que os usos dessas duas moedas sao muito semelhantes, tal discriminagao ¢
anti-isonomica, ¢ nao se justifica.

O outro ponto de interesse decorrente da orientagao da Receita Federal do Brasil consiste
no fato de a compra de bitcoin dever ser langada pelo valor de aquisi¢do. Ao contrario do que
ocorre com as moedas estrangeiras, que tém cambio oficial, as moedas virtuais nao tém cam-
bio regulado, e o valor das operagées varia bastante de acordo com o portal de cambio utili-
zado. Por consequéncia, o contribuinte deve se resguardar, registrando o valor pelo qual efe-
tuou a operagao, a fim de prestar esclarecimentos a RFB, se for o caso. 12

A partir da orientagao da RFB, ¢ possivel constatar que, ao contrario do que ocorreu na
Unido Europeia, onde a auséncia de regulamentagao da operagao financeira das moedas vir-
tuais nao teve maiores consequéncias tributarias, pois o Tribunal de Justiga da Unido Europeia
ordenou um tratamento tributario uniforme entre moedas virtuais e moedas estrangeiras, no
Brasil a auséncia de regulamentagao esta gerando um cenario de inseguranga juridico-tributa-
ria. Essa inseguranga ¢ aumentada no momento em que a autoridade tributaria orienta os con-
tribuintes a dar tratamento diferente entre moeda virtual e moeda estrangeira, beneficiando
a primeira — um ativo nao regulado — em detrimento da segunda. Um tratamento uniforme
seria, sem duvidas, mais isonomico e seguro para o contribuinte.

Por fim, ha outras consequéncias tributarias da classificagdo de moedas virtuais como
moeda estrangeira. Em primeiro lugar, operagées com moeda estrangeira sao fato gerador de
Imposto sobre Operagdes de Credito, Cambio e Seguro, ou relativas a Titulos ou Valores
Mobiliarios — IOF, nos termos do art. 63, II, do Codigo Tributario Nacional. O Decreto
n. 6.306, de 14 de dezembro de 2007, que regulamenta a cobranga de IOF, define, em seus
arts. 12 e 13, como contribuintes do IOF os compradores ou vendedores de moeda estran-
geira, e como responsaveis as institui¢des autorizadas a operar cambio. Logo, considerando-se
bitcoin como moeda estrangeira, os portais de cambio de bitcoin deveriam reter IOF nas ope-
ragoes por eles intermediadas.

Esses mesmos portais sdo, indiscutivelmente, prestadores de servigos de cambio. Como
tal, sdo contribuintes de Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISSQN), nos ter-
mos do item 15.13 da lista anexa a Lei Complementar n. 116, de 31 de julho de 2003.

Por fim, nos casos em que as moedas virtuais sao utilizadas como meio de pagamento —

superada a limitagao imposta pelo art. 318 do Codigo Civil — deve ser tributada a operagao

12 Acerca da incidéncia de imposto de renda sobre ganhos de capital, Ribeiro (2017) apresenta uma linha de
entendimento contraria a da RFB, afirmando que moedas virtuais nao poderiam ser tributadas pelo impos-
to de renda, porque sao meios de pagamento, e nao bens.

Considerando que nao se afastou anorma do art. 318 do Codigo Civil Brasileiro, que impde curso forgado
ao Real, parece dificil sustentar as moedas virtuais como mero meio de pagamento, na medida em que elas

nao representam uma quantia monetaria em Real.
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economica subjacente. Assim, se as bitcoin sao utilizadas como meio de pagamento de uma
prestacao de servigo, tributa-se a prestagao de servigo com ISSQN. Por outro lado, tratan-
do-se de um fornecimento de mercadoria, havera a incidéncia do Imposto sobre Operagoes
Relativas a Circulagdo de Mercadorias (ICMS). Em ambos os casos, a base de calculo sera
apurada levando em conta a taxa de cambio da moeda virtual para Real do dia da operagao.

Por todo o exposto, parece razoavel dar as moedas virtuais o tratamento juridico-tributario
atribuido as moedas estrangeiras, tendo em vista a forma de utilizagao desta nova tecnologia,
bem como a inexisténcia de um conceito legal de moeda estrangeira rigido e fechado. A adogao

deste tratamento indiscutivelmente daria maior seguranga juridica as operagdes com bitcoin.

CONSIDERACOES FINAIS

Parece possivel classificar as operagGes financeiras efetuadas com moedas virtuais como se
operag6es com moeda estrangeira fossem, em razao dos parametros e conceitos de moeda,
estabelecidos no ordenamento juridico brasileiro. Como visto, ndo ha um conceito juridico
de moeda fechado — ou mesmo de moeda estrangeira — no direito brasileiro. De outra parte,
as bitcoin sao utilizadas pela sua comunidade de usuarios de maneira muito semelhante as
moedas tradicionais, na medida em que configuram uma forma de troca de valor entre as
pessoas desta comunidade. Assim, analisando-se o uso que ¢ feito das moedas virtuais, parece
razoavel afirmar que elas se comportam de forma semelhante as moedas estrangeiras.

A partir dessa conclusao, as consequéncias tributarias sao claras e bem definidas: toda
legislagao tributaria que trata de operagoes de cambio se aplica as operages com bitcoin. Por
consequéncia, e como bem orienta a Receita Federal do Brasil, o titular de bitcoin deve decla-
rar estas moedas no imposto de renda, e apurar eventual ganho de capital quando da sua
venda. Mas nao s6: a operagao de cambio, como tal, ¢ fato gerador de IOF, e o prestador
de servigo de cambio ¢ contribuinte de ISS. Por fim, nos casos em que as bitcoin sio meio de
pagamento, deve ser tributada a operagao economica subjacente.

Portanto, adotando-se a hipotese de que bitcoin deve receber tratamento de moeda estran-
geira, os contribuintes brasileiros passam a ter um caminho seguro a trilhar, sabendo de ante-

mao as consequéncias tributarias de suas operagdes com moedas virtuais.
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La falibilidad de la captura del
Estado en la evaluacion de
impacto ambiental en Chile

STATE CAPTURE FALLIBILITY IN ENVIRONMENTAL IMPACT ASSESSMENT IN CHILE

A FALIBILIDADE DE CAPTURA DO ESTADO NA AVALIACAO DO IMPACTO AMBIENTAL NO CHILE

Jorge Aranda Ortega™?

Resumen

Este texto desarrolla una critica a la inevitabilidad de la captura del Estado, segun
lo proponen la teoria de la eleccion publica, en general, y la logica de la accion
colectiva de Mancur Olson, en particular. Para eso, se explican sus deficiencias
metodoldgicas sobre sus predicciones, la evidencia que utiliza y su explicacion insa-
tisfactoria del comportamiento estratégico de los grupos. Luego, desde la teoria
procesal administrativa de S. P. Croley, se realiza una critica juridica a la teoria de
la eleccion publica, para demostrar que esta trata negligentemente los procedi-
mientos administrativos. Después se prueba la falibilidad de la logica de la accion
colectiva usando dos casos de evaluacién ambiental ocurridos en Chile; a saber:
“El Morro” e “"HidroAysén”. Se concluye que la captura en la evaluacidn de impacto
ambiental, en los términos expuestos por la logica de la accion colectiva, es sus-
ceptible de fallar en sus predicciones, por no considerar evidencia suficiente sobre
los procedimientos administrativos.

Palabras claves
Derecho ambiental; evaluacidn ambiental; eleccidn publica; légica de la accion
colectiva; proceso administrativo.

Abstract

This text develops a critique of State capture inevitability, as proposed by public
choice theory in general, and by the logic of the collective action of Mancur Olson
in particular. For this, the methodological deficiencies about its predictions, the
evidence it uses, and its unsatisfactory explanation of strategic behavior of groups
are explained. Then, from administrative procedural theory of S. P. Croley, a legal
critique is made to public choice theory, demonstrating that it negligently deals with
administrative procedures. Then, the fallibility of the logic of collective action is
tested using two cases of environmental assessment occurred in Chile, namely
the case “El Morro” and the case “HidroAysén”. As a conclusion, the capture in envi-
ronmental impact assessment, in the terms exposed by the logic of the collective
action, is likely to fail in its predictions for not considering enough evidence on
administrative procedures.

Keywords
Environmental law; environmental assessment; public choice; logic of collective
action; administrative process.

Resumo

Este texto desenvolve uma critica a inevitabilidade da captura do Estado, segundo o
proposto pela teoria da escolha publica em geral e pela l6gica da acao coletiva de
Mancur Olson em particular. Para isso, sdo explicadas as deficiéncias metodoldgi-
cas de suas predicoes, a evidéncia que utiliza e sua explicacdo insatisfatoria do
comportamento estratégico dos grupos. Logo, a partir da teoria processual admi-
nistrativa de S. P. Croley, realiza-se uma critica juridica a teoria da escolha publica,
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demostrando que esta trata negligentemente os procedimentos administrativos.
Depois, se prova a falibilidade da [égica da acdo coletiva usando dois casos de ava-
liacao ambiental que ocorreram no Chile, sendo eles o caso “El Morro” e o caso
“HidroAysén”. Conclui-se que a captura na avaliacao de impacto ambiental, nos ter-
mos expostos pela [6gica da acao coletiva, é suscetivel de errar nas suas predicoes
por ndo considerar evidéncia suficiente sobre os procedimentos administrativos.

Palavras-chave
Direito ambiental; avaliacao ambiental; escolha publica; ldgica da acao coletiva;
processo administrativo.

INTRODUCCION"

La captura del Estado, en la evaluacion de impacto ambiental, no es inevitable, como lo pro-
pone la logica de la accion colectiva, en el marco de la teoria de la eleccion publica. Por el
contrario, es posible articular una critica juridica a dicha explicacion economica del derecho.
En ese orden de cosas, el presente texto plantea la siguiente pregunta de investigacion: ;Es
inevitable la captura del Estado, propuesta por Mancur Olson a proposito de la logica de la
accion colectiva, en la evaluacion de impacto ambiental? La respuesta es que no es inevitable,
esto es, que la captura es falible en ciertos casos.

Dicha respuesta, a modo de critica juridica, descansa en tres afirmaciones. La primera es
que la logica de la accion colectiva, para explicar la captura, contiene defectos metodologicos
respecto de las predicciones vagas y poco operativas que realiza, de la evidencia selectiva que
usa y de las dificultades que tiene para explicar el actuar estratégico de ciertos grupos. La
segunda es que la logica de la accion colectiva es negligente en el estudio concreto de los pro-
cesos administrativos. La tercera, que es posible recabar evidencia inicial en Chile que demues-
tra la falibilidad de la logica de la accion colectiva con base en la evidencia de los casos de eva-
luacion de impacto ambiental de “El Morro” e “HidroAysen”. Finalmente, se concluye que la
captura del Estado no es inevitable, por lo que no puede ser una justificacion indubitada para
reformas legislativas y constitucionales.

El contexto de este articulo es pensar en la efectividad de los procesos administrativos
ambientales de licenciamiento y en su impugnacion judicial, y en como la independencia de los

érganos decisorios y la participacién ciudadana permiten alejarse del pronéstico de la captura

*  El presente texto es fruto de la investigaci(')n desarrollada en mis estudios de doctorado en el Programa
de Postgrado en Derecho de la Facultad de Derecho de la Universidad de Brasilia, Brasil.
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del Estado. Pensar que la captura del Estado en materia ambiental es algo que ocurre a todo
evento nos lleva a pensar en la futilidad de la Administracion Publica y de los procedimientos
administrativos asociados, lo que los torna verdaderos escollos al progreso. Por el contrario,
el proposito de este texto es demostrar su falibilidad, como un aliciente para justificar la
participacion ciudadana, a proposito del derecho ambiental, y para cuestionar la logica
de la accion colectiva como argumento para debatir la evaluacion de impacto ambiental.

A mayor abundamiento, y en contra de las proposiciones de la logica de la accion colec-
tiva, la doctrina del derecho ambiental chileno estima como esencial estimular la capacidad
de respuesta de la comunidad organizada frente al deterioro ambiental, para lo cual la socie-
dad afectada directa o indirectamente debe iniciar las acciones necesarias en defensa de la
naturaleza (FERNANDEZ BITTERLICH, 2013, p. 66). As, la participacion ha sido entendida
como una forma necesaria y conveniente de tratar los asuntos ambientales, toda vez que estos
incorporan inherentemente elementos de conflictividad, que colisionan con los diversos inte-
reses involucrados (COSTA CORDELLA y MERINO FUENTES, 2011, p. 103). Tambi¢n, a
nivel internacional, ha habido una creciente y convergente consideracion de la evaluacion de
impacto ambiental y de la participacion publica como un requisito procedimental para la pro-
teccion de derechos humanos, tales como la vida privada y familiar y la propiedad (CHAVEZ
FICA, 2015, p. 95). En ese orden de cosas, el presente texto contribuye a esta postura, frente
a las presumidamente infalibles predicciones de la logica de la accion colectiva.

Metodologicamente, este texto recaba evidencia en dos precedentes puntuales, a saber,
los casos llamados “El Morro” e “HidroAysen”, para explicar la falibilidad de la captura del
Estado, apelando a un enfoque inductivo. Si bien esta evidencia no es, en modo alguno, con-
clusiva, es suficiente para desechar la pretendida infalibilidad de la logica de la accion colec-
tiva y abre terreno a estudios posteriores, que puedan darle mejor precision a su alcance. Ade-
mas, en este texto revisare estrictamente la participacion ciudadana desde una perspectiva
regulatoria, dentro de lo que se podria denominar un concepto procesal material de la parti-
cipacion ciudadana, y no en términos procedimentales formales, ni como derecho humano,
ni tampoco en cuanto un principio juridico (ARANDA ORTEGA, 2018, p. 47-49).

Para poder entender estas cuestiones revisare, brevemente, en que consiste la teoria de la
eleccion publica, y en el seno de ella, la logica colectiva. Luego desarrollare las deficiencias
teoricas que presenta, para mas tarde articular una critica juridica desde la teoria procesal
administrativa. A continuacion, expondre dos casos concretos para demostrar la falibilidad de
la l6gica de la accion colectiva en la evaluacion de impacto ambiental, para finalmente senalar

mis conclusiones.

1. LA ELECCION PUBLICAY LA LOGICA DE LA ACCION COLECTIVA: BREVE EXPLICACION DE
SU INJERENCIA EN EL DERECHO AMBIENTAL

La teoria de la eleccion pt’lblica es una explicacic')n que da la teoria de la eleccion racional para
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la toma de decisiones politicas. Lo que propone es que los tomadores de decisiones intenta-
ran maximizar sus beneficios individuales en cada decision politica que adopten; esto acarrea
diversas consecuencias en los estudios legales y politicos (STIGLER, 1971, p. 3).

Esta teoria surgio como una reaccion al pluralismo politico, que describe el proceso de
toma de decisiones como una verdadera competencia entre diferentes grupos o partidos
(DAHL, 1961, p. 223-228), organizados o con potencial de organizarse (JORDAN, 2000),
siendo el grupo vencedor aquel que tiene el mejor proyecto politico, y por ende, el mas vota-
do. En la teoria pluralista, el Estado tiene un rol mediador entre los diferentes grupos y debe
garantizar la competencia entre ellos (DAHL, 1989, p. 181-185).

La teoria de eleccion publica, contrariando al pluralismo politico, asevera que, en la
practica, los grupos no son una entidad mas alla de los sujetos, individualmente considera-
dos, que los componen, por lo que la toma de decisiones politicas es de un tenor individual
(BUCHANAN yTULLOCK, 1990, p. 131-191). Asi, bajo esta premisa, un senador que vota
un proyecto de ley, un elector que va a la urna o un burocrata que debe decidir sobre la auto-
rizacion administrativa ambiental de un proyecto no lo haran pensando en los beneficios
colectivos que tendran sus respectivas decisiones, sino en los beneficios economicos indivi-
duales que las mismas les reportaran, procurando siempre maximizar sus utilidades perso-
nales. En este sentido, cualquier eleccion obedece a un verdadero mercado de toma de deci-
siones politicas.

Esta teoria puede explicar una multiplicidad de fenomenos politicos y juridicos, como la
cuota obligatoria de los sindicatos (OLSON, 1971, p. 69), el comportamiento del electorado
(DOWNS, 1957, p. 49-50), la maximizacion de la burocracia (NISKANEN, 1975, p. 617-
618) y, lo principal para este texto, la captura del tomador de decision (OLSON, 1971,
p. 147-148). Esta tltima idea es explicada por una idea mas especifica, circunscrita a la teo-
ria de la eleccion publica, a saber, la logica de la accion colectiva, creada por Mancur Olson.

Dicho autor, para explicar especificamente el comportamiento de un grupo con injeren-
cia politica, usa como unidad de analisis el comportamiento individual de sus integrantes
(HOWLETT, RAMESH y PERL, 2013, p. 39). Su tesis es que los comportamientos de un
grupo responden a la suma de comportamientos individuales tendientes a su subsistencia,
por lo que, si un grupo carece de incentivos positivos o negativos para orientar el compor-
tamiento de sus miembros en orden a las finalidades colectivas, este tenderia a reportar bajos
beneficios individuales, hasta hacerlo desaparecer (OLSON, 1971, p. 33-34).

Para justificar la mayor o menor pertinencia de dichos incentivos, Olson realiza una taxo-
nomia de los grupos segun su tamano (OLSON, 1971, p. 46-50). Asi, cuanto menor sea el
tamafio del grupo, sera mas probable la cooperacion de los miembros dentro de este, dado que,
si un miembro no desea cooperar, los demas miembros del mismo notarian esa falta de esfuer-
zo con un bajo o nulo costo, y podrian compelerlo a aportar mediante un incentivo nega-

tivo, como alguna sancion, o con un incentivo positivo, como una recompensa (OLSON,

1971, p. 60-62).
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Por el contrario, es mas dificil en un grupo grande asignar incentivos a los incumplido-
res, pues es dificil determinar si estos han aportado lo suficiente para alcanzar sus fines
(OLSON, 1971, p. 35). Aquellos miembros que obtienen beneficios individuales sin aportar
son llamados free riders, o polizones. De esta forma, si la proliferacion de polizones llega a
un punto en que el aporte de sus miembros es mayor que los beneficios individuales que
obtienen, estos desistiran de pertenecer al grupo, y este fracasara como organizacion colec-
tiva (OLSON, 1971, p. 60-62).

Es necesario destacar que Olson, en su taxonomia de grupos, destaca los llamados gru-
pos privilegiados. Se trata de aquellos en los que uno o pocos miembros tienen un gran
incentivo para obrar en pro de la consecucion de beneficios que les son muy rentables, sin
importarles la existencia de polizones en el grupo (OLSON, 1971, p. 49-50). Los grupos pri-
vilegiados seran llamados grupos de interes especial, siempre que actien en la consecucion
de sus objetivos perjudicando a los individuos que se encuentran fuera del grupo. Por ejem-
plo, son grupos de interes especial ciertos gremios empresariales que efectuan lobby en el
Congreso para obtener leyes favorables a sus propositos, en desmedro de los demas ciuda-
danos (OLSON, 1971, p. 143). Luego, los grupos de interées especial, en la medida en que
actuen ofreciendo beneficios a los diferentes tomadores de decision, dirigiran el actuar de
estos a su favor, controlando asi los diferentes 6rganos. Esto es lo que se denomina captura
del Estado.

La captura se muestra como un inevitable axioma, cual argumentacion algebraica.1 Desde
una perspectiva juridica, seria inevitable en una sociedad democratica, porque el restringir la
proliferacion de grupos de interécs especial seria, prima facie, atentatorio al derecho fundamen-
tal a reunion. Desde una perspectiva economica seria inevitable porque, dentro un grupo pri-
vilegiado, existe un enorme incentivo para que los miembros mas favorecidos aumenten sus
beneficios mediante la captura de los tomadores de decision, con independencia del actuar de
los demas miembros (incluidos los polizones), lo que hace muy dificil que estos establezcan
controles al interior del grupo, pues, si lo hicieren, dejarian de percibir cuantiosas ganancias
derivadas de la captura.

En términos teodricos, podemos emparentar a la logica de la accion colectiva con las teo-
rias que estudian aplicaciones de la economia en el derecho (COASE, 1993, p. 251-253), al
alero del realismo juridico (FARBER, 2001, p. 302-303). En estos estudios, la preocupacion
de los teoricos es explicar el derecho como realidad a partir de herramientas metodologi-

cas prestadas de la teoria economica. Por ejemplo, desde esta perspectiva cobran sentido el

1 Ello puede ser, por ejemplo, revisado a modo de resumen en: (OLSON, 1982, p. 31-32). Adicionalmente,
no podemos perder de vista que el algebra moderna surgio en parte de la retorica, entendida esta Gltima
como una forma de orden logico del pensamiento. Vease: (CIFOLETTI, 2006a, p. 386-389) y (CIFOLETTI,
2006b, p. 420-423).
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analisis economico del derecho (DEVLIN, 2010, p. 171-173; COOTER y ULEN, 1988,
p. 8-13), el nuevo desarrollismo (MATTEI, 2013, p. 43-50), la teoria de los origenes
(NORTH, 1991, p. 108-111), los estudios de derecho y finanzas (PISTOR, 2013, p. 328-329)
o el analisis juridico de la politica economica (FARO DE CASTRO, 2009, p. 61-62).

La logica de la accion colectiva soluciona el problema de la captura con la disminucion
de la injerencia del Estado, y, consecuencialmente, la disminucion de regulacion. Asi, en la
medida que los 6rganos de la administracion del Estado tengan mayor capacidad decisoria,
mayor sera el mercado de la toma de decision, habiendo mayores posibilidades de captura.
Por el contrario, un Estado pequeno, pero eficiente, seria el ideal buscado.

Estas cuestiones afectarian profundamente el entendimiento del derecho ambiental tal
y como lo conocemos, y, con ello, las diferentes técnicas de autorizacion ambiental, llaman-
dose peyorativamente “lomos de toro” desde esta perspectiva, cuales obstaculos al crecimien-
to.2 En este orden de cosas, si se asume la logica de la accion colectiva a ultranza, el estudio
del derecho ambiental se reduciria al de una agenda legislativa y regulatoria de disminucion
de la injerencia del Estado en el licenciamiento ambiental, y en la simplificacion de los pro-
cesos administrativos con la finalidad de disminuir el mercado de la toma de decision. No en
vano, el derecho ambiental es muy sensible a este tipo de abordajes que relacionan el dere-
cho y la economia, pues buena parte de los procesos administrativos estudiados por ¢l son
instrumentos de gestion ambiental, que, a su vez, responden a justificaciones economicas
(DE MORAES, 2009, p. 165-197).

Con todo, la logica de la accion colectiva ha sido blanco de criticas. Para efectos de este
texto, podriamos clasificarlas en dos tipos: unas que recaen sobre sus aspectos metodologi-
cos, y otras de orden juridico, que recaen sobre su incapacidad de asumir la imprevisibilidad

de los procedimientos administrativos. Revisémoslas a continuacion.

2. CRITICAS METODOLOGICAS A LA LOGICA DE LA ACCION COLECTIVA

La obra de Olson detenta la pretension de crear, con la logica de la accion colectiva, una teoria
cientifica que logre explicar el comportamiento de los grupos organizados de forma irrefuta-
ble (OLSON, 1971, p. 160 ). Asi, la fortaleza de una teoria descansa en la gran capacidad de
casos que consiga describir (CROLEY, 2008, p. 11; OLSON, 1982; THAGARD, 1978, p. 79).
Es posible comprender estas aseveraciones porque los economistas, metodologicamente, son
capaces de obviar el analisis de ciertos hechos con la finalidad de simplificar la realidad, lo que
les permite crear modelos con cierta capacidad predictiva (HOOVER, 1995, p. 733; BLAUG,
1985, p. 702; FRIEDMAN, 1966, p. 14-15; ROBBIN, 1932, p. 118-119).

2 Vease, a modo de ejemplo, el empleo de esta infeliz expresion en: (VILL