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apresentacao




A releitura critica e discursiva dos modelos juridicos, por meio do estudo da doutrina
e da jurisprudéncia, se apresenta como imprescindivel na contemporaneidade, no sentido
de permitir o dialogo e reflexdes tedricas e praticas de inUmeras questdes controversas,
presentes no contexto do Estado Democratico de Direito.

Nesse cenario, a Revista Eletronica de Direito do Centro Universitario Newton Paiva
(REDCUNP) se destaca como um relevante instrumento de difusao da pesquisa cientifica, da
apreciacao critica do Direito e de fomento a producao intelectual na area juridica, sob uma
perspectiva interdisciplinar de estudo, e, tendo por linha editorial, tematicas relacionadas ao
Estado Democratico de Direito e Solugao de Conflitos.

O Periddico foi, em dezembro de 2022, reclassificado pela Coordenacao de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) no estrato A4 do Sistema Qualis de
periddicos cientificos no Brasil, demonstrando o compromisso da publicagao com a qualidade
da producao intelectual veiculada.

A Revista atendendo a rigorosos requisitos editoriais, relacionados a exceléncia de
periddicos, se encontra inserida em varios indexadores nacionais e internacionais, com
destaque para, a REDIB (Red Iberoamericana de Innovacion y Conocimiento Cientifico), o
Latindex (Sistema Regional de Informacion en Linea para Revistas Cientificas de América
Latina, el Caribe, Espana y Portugal), o DOAJ (Directory of Open Access Journals), o BDJur
(Biblioteca Digital Juridica do Superior Tribunal de Justica), a RVBI (Rede Virtual de Bibliotecas
do Senado Federal) e o Portal de Periédicos da Capes.

E com enorme alegria que se apresenta o Ultimo numero da Revista Eletrbnica de
Direito do Centro Universitario Newton Paiva em 2022 (n.48, set./dez. 2022).

O presente numero do Periddico se compde por trabalhos cientificos inéditos, cujas
tematicas proporcionam ao leitor relevantes discussoes sobre conflitos sociais oriundos do
cenario de transformacgdes que permeiam a sociedade contemporanea - hipercomplexa,
plural e multifacetéria - sob a necessaria perspectiva do Estado Democratico do Direito.

A Revista Eletronica de Direito do Centro Universitario Newton Paiva se tem construida
a partir da producao cientifica de renomados pesquisadores no cenario juridico nacional e
internacional e do compromisso intelectual de qualidade editorial do Periddico.

Agradece-se aos autores pela confianca assentada em nossa Revista para publicacao
de suas pesquisas, aos membros do Conselho do Conselho Editorial pelo apoio cientifico
e aos membros do Conselho de Pareceristas pelo dispéndio de tempo e trabalho para a
realizagao das avaliagbes dos artigos.

Espera-se que o didlogo e as reflexbes propostos e as perspectivas identificadas
pelos autores possam colaborar para futuras pesquisas e para o enriquecimento de toda a
comunidade académica.

Boa leitural

Professor Dr. Michael César Silva
Editor da Revista Eletronica de Direito do
Centro Universitario Newton Paiva
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GOLPES DE ESTADO EN ARGENTINA.
TEORIA DE LOS GOBIERNOS DE FACTO.
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA1930

“COUPS D’ETAT” IN ARGENTINA. FACTO GOVERNMENT
THEORY. SUPREME COURT OF JUSTICE 1930

GOLPES NAARGENTINA. TEORIA DO GOVERNO DE
FATO. SUPREMO TRIBUNAL DE JUSTICA1930

Juan Claudio Morel’

RESUMEN: El presente trabajo busca explicar el marco tedrico legal que el golpe de estado triunfante en la Argentina de 1930
pretendio darle al ataque civico militar que llevo a cabo, y con el que derrocd al presidente constitucional Hipdlito Yrigoyen en aquel
afo. El mentor de este marco legal fue uno de los tres poderes del Estado: el Poder Judicial Federal, que con una expresion institucional
impropia otorgd una pseudo legitimidad institucional al bando triunfante y con ello se quebrd el principio de la supremacia de la
Constitucion, y de la legalidad.

Palabras clave: corte suprema de justicia; acordadas; golpe de estado; revolucion; supremacia constitucional; doctrina de facto.

ABSTRACT: This paper search for an explaination to a legal theoretical framework that the triumphant coup d’état in Argentina in
1930 intended to give to the civic-military attack that it carried out, and with which it overthrew the constitutional president Hip6lito
Yrigoyen that year. The mentor of this legal framework was one of the three powers of the State: the Federal Judiciary, which with an
improper institutional expression granted a pseudo institutional legitimacy to the triumphant side and thereby broke the principle of
the supremacy of the Constitution, and of the legality.

Keywords: supreme court of justice; agreements; coup d'état; revolution; constitutional supremacy; de facto doctrine.

RESUMO: Este artigo procura explicar o marco teorico juridico que o golpe de Estado triunfante na Argentina em 1930 pretendeu dar
a0 ataque civico-militar que realizou e com o qual derrubou o presidente constitucional Hip6lito Yrigoyen naquele ano. O mentor desse
arcabouco legal foi um dos trés poderes do Estado: o Judicidrio Federal, que com expressdo institucional impropria concedeu uma
pseudolegitimidade institucional ao lado triunfante e com isso quebrou o principio da supremacia da Constituigao, e do legalidade.

Palavras-chave: supremo tribunal de justia; acordos; golpe de estado; revolugao; supremacia constitucional; doutrina de facto.

1 Doctor en Derecho. Universidad de Alicante. Profesor Titular. Intr. Cas PP y Derecho Constitucional. UNICEN sede Tandil.
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1 INTRODUCCION

En este trabajo, no abordamos aspectos que interesen a la Ciencia Politica sino
al Derecho Publico en general. Por esa razén, no ejercemos la pretension de explicar los
motivos de los hechos politicos que motivaron la ruptura del orden constitucional, por
ejemplo la ideologia del grupo subversivo que actud contra el orden institucional, sus
limitaciones y compromisos sociales, educacion, caracter civico militar, pertenencia politico
partidaria, contexto de post guerra, instituciones civico militares a las que tributaban, y tema
anecdoticos como la participacion de Juan Domingo Peron? en el mismo, y de muchos
dirigentes conspicuos miembros de la Union Civica Radical, el mismo partido politico del
Presidente derrocado, que si no participaron en el golpe de estado, adoptaron una posicion
pasiva y tolerante como la mayoria del antipersonalismo?®. Ademas, este denominado “golpe
de estado” por la historiografia, nombre resignificado, pero al que aludimos ad initio por
economia de expresion, debe ser tomado por ahora de manera superficial. La precision
conceptual, en el método de desarrollo elegido, se posterga para el final.

En cuanto a la importancia de la faz Juridica en este estudio, es lo verdaderamente
relevante. Esta dada por la inmediata blUsqueda de legitimidad juridica por parte de los
protagonistas del golpe triunfante, que se hizo mediante sendas piezas juridicas que por
esa razon son objeto de éste estudio y alli radica la originalidad que provoca curiosidad
cientifica por estos hechos histéricos. Porque una particularidad del golpe de estado del
6 de septiembre de 1930 ha sido su inmediata tarea de justificacion mediante un ardid
politico-juridico. Es decir, se ejercio la pretension de darle un barniz de justicia al acto de
violencia institucional con el cual se tomd el poder politico. “El golpe de estado de Uriburu
es justo”, tal la maxima que se pretendié elevar a la categoria de principio universal y para
ello se prescindi6 de la filosofia y se dirigid la mirada hacia la Unica fuente productora
normativa que habia quedado en pie. El poder ejecutivo no podia justificarse a si mismo,
el Congreso habia sido suspendido después de un aspero tiroteo con fusiles mauser que
tomod heridos y muertos en las inmediaciones e inmediatamente fue cerrado y quedo sin
funciones, y sus diputados y senadores corrian o se escondian o ya estaban en la carcel.
Solo quedaba la Corte Suprema de Justicia Federal, que era la duefna de la llave donde se
guardaba la ducha de legitimidad que buscaba el grupo subversivo actuante. La “Corte”
habia sido hasta ese momento la Unica reserva moral no discutida por las fuerzas politicas
de entonces, tenia la ventaja de la imparcialidad ante la opinion publica, decia lo que era
justo y todos asumian que, si lo decia la “Corte” a través de sus sentencias efectivamente,
era justo. Ese negocio, en donde el autdcrata, precisa justificar el origen de su poder no era
original, lo hizo Napoleén*y cada rey o emperador que creia en la teoria del derecho divino
sobrenatural, y se sentian tocados por el dedo de Dios para hacer lo que les viniera en gana.

2 https://www.elhistoriador.com.ar/6-de-septiembre-de-1930-cronica-de-un-golpe-anunciado/.

3 Los dirigentes de la Union Civica Radical se dividian en aquel momento en “personalistas” partidarios de Hipdlito Yrigoyen que fuera presidente
constitucional entre 1916 y 1922 de tono aislacionista respecto de la Gran Guerra que era una suerte de caudillo popular y los “antipersonalistas”, que
tributaban admiracion al Presidente también radical Marcel T. de Alvear (1922—1928) de pensamiento decididamente angléfilo y partidario del ingreso
de la Argentina en la Gran Guerra, con partidarios mas orientados a la incipiente clase media de entonces y miembro de la aristocracia argentina.

4 https://sites.google.com/site/lahistoriaacuadros/acuadros/1804coronaciondenapoleon. Si pueden ver esta escena fantdstica de David que retrata
a Napoleon y Josefina con las coronas en sus manos, ejemplo de la autocracia, sin embargo, ni alguien como el emperador francés prescindi6 de
la justificacion divina. Fijense atrds que se ve retratado al Papa Pio VII.
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También el Jefe del Golpe de Estado y futuro Dictador el General José Félix Uriburu®, que
publicd una proclama en la que insinud una rapida vuelta a la institucionalidad®, enseguida
buscd una bendicion, en este caso profana, y por ello busco otra institucion en lugar de
la Iglesia: la Corte Suprema de Justicia. Ignoramos qué llevé Pio VII” en sus alforjas en
regreso a Roma, pero si sabemos lo que se llevo la Corte, tema que dejamos para el final
del siguiente parrafo.

Por estas razones, el presente estudio parte del elemento juridico central del caso que
trata de dos “Acordadas” de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion Argentina, dictadas
en 1930, un par de dias después del golpe de estado que logré derrocar al presidente
constitucional Don Hipdlito Yrigoyen: una para justificar este hecho y una segunda acordada
que selld el negocio con Uriburu mediante la cual se designé Presidente de la Corte Suprema
a su Decano. Este es el centro del presente estudio.

2 ACORDADAS DEL CIMERO TRIBUNAL EN 1930

El material para estudiar es Derecho escrito, se encuentra en el Libro de Registros
de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion Argentina®, que se transcribe en las proximas
paginas para realizar un enfoque mas preciso en el estudio particularizado de las mismas.
Se trata de analizar el contenido de dos piezas juridicas que sirvieron de fundamento técnico
a todos los gobiernos civico/militares de habidos en la Argentina desde 1930 al Ultimo
producido en 1976, tal la importancia que tienen ese par de Acordadas y desmenuzarlas
pacientemente es una tarea necesaria para indagar por los razonamientos que pretenden
sustentarlas. La técnica de intervencion de los documentos pretende ser neutral, si bien
el tema no admite neutralidad politica, aln se entiende necesaria cierta asepsia para no
contaminar y a la vez condicionar con juicios elaborados ex ante (prejuicios) la opinion del
lector que encontraria la respuesta antes del analisis. Por esos motivos las designaciones
ad initio no tienen tanta importancia (por ejemplo: si es correcto denominar “golpe de
estado” al cambio de poder disruptivo de 1930 o si ad initio debemos justificarla con una
categoria ex profeso), y la metodologia de exposicion carece de precision conceptual en las
primeras paginas porque deja la cuestion para el final. Por ahora, se utilizan designaciones
que pedimos prestadas al lenguaje coloquial para empezar a transitar el camino analitico,
hasta que la indagacion que iniciamos pueda tener conclusiones.

3 ACORDADA DEL 10 DE SEPTIEMBRE DE 1930

Esta Acordada, curiosamente aparece publicada en el Libro de Sentencias, aunque
técnicamente, tanto por su contenido, formato y objetivos es una tipica expresion de la “Corte”
de tipo administrativa. En la misma, no se resuelve un conflicto de dos personas que llega
por via de un Recurso a su conocimiento. Al contrario, la “Corte” recibe un pedido de un jefe
Sediciosoy tuvo que fijar posicion ante un hecho institucional, o cual era absolutamente inusual
y tomd por sorpresa a los hombres de su tiempo. El siguiente es el contenido transcripto que
presentamos en cursiva y color:

5 FERNANDEZ, Tomas; TAMARO, Elena. «Biografia de José Félix Uriburu». En Biograffas y Vidas. La enciclopedia biografica en linea [Internet].
Barcelona, Espana, 2004. https://www.biografiasyvidas.com/biografia/u/uriburu_jose.htm.

6 https://www.elhistoriador.com.ar/manifiesto-de-uriburu-del-6-de-septiembre-de-1930/.

7 hitps://www.abc.es/historia/abci-papa-humillo-napoleon-201803271448_noticia.html?ref=https:%2F%2Fwww.google.com%2F.

8 hitps://www.csjn.gov.ar/.
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SENTENCIA, 10 de Septiembre de 1930.

“‘Acordada (1) sobre reconocimiento del Gobierno Provisional de la Nacion(2).”
En Buenos Aires, a diez dias de septiembre de mil novecientos treinta,
reunidos en acuerdo extraordinario los seriores Ministros de la Corte
Suprema de Justicia de la Nacioén, doctores don José Figueroa Alcorta, don
Roberto Repetto, don Ricardo Guido Lavalle, y don Antonio Sagarna y el
senor Procurador General de la Nacion doctor Horacio Rodriguez Larreta,
con el fin de tomar en consideracion (3) la comunicacion dirigida por el
senor Presidente del Poder Ejecutivo Provisional (4), Teniente General don
José F. Uriburu, haciendo saber a esta Corte la constitucion de un gobierno
provisional para la Nacion, dijeron:

1° Que la susodicha comunicacion pone en conocimiento oficial de esta
Corte Suprema la constitucion de un gobierno provisional (5) emanado de la
revolucion (6) triunfante de 6 de Septiembre del corriente ano.

2° Que ese gobierno se encuentra en posesion de las fuerzas militares y
policiales necesarias para asequrar la paz y el orden de la Nacién, y por
consiguiente para proteger la libertad, la vida y la propiedad de las personas
(7), y ha declarado, ademas, en actos publicos, que mantendra la supremacia
de la Constitucion y de las leyes del pais, en el gjercicio del poder (8).

Que tales antecedentes caracterizan, sin duda, un gobierno de hecho en
cuanto a su constitucion, y de cuya naturaleza participan los funcionarios
que lo integran actualmente o que se designen en lo sucesivo con todas
las consecuencias de la doctrina de los gobiernos de facto respecto a la
posibilidad de realizar validamente los actos necesarios para el cumplimiento
de los fines persequidos por él (9).

Que esta Corte ha declarado, respecto de los funcionarios de hecho, “que la
doctrina constitucional e internacional se uniforma en el sentido de dar validez a
Sus actos, cualquiera que pueda ser el vicio o deficiencia de sus nombramientos
o de su eleccion, fundandose en razones de policia y de necesidad y con el fin
de mantener protegido al publico y a los individuos cuyos intereses puedan ser
afectados, ya que no les sera posible a éstos Ultimos realizar investigaciones
ni discutir la legalidad de las designaciones de funcionarios que se hallan en
aparente posesion de sus poderes y funciones. - Constantineau, “Public Officers
and the Facto Doctrine (10).” - Fallos: tomo 148, pag. 303”(11).

Que, el gobierno provisional que acaba de constituirse en el pais, es, pues, un
gobierno de facto cuyo titulo no puede ser judicialmente discutido con éxito
pOr las personas en cuanto ejercita la funcion administrativa y politica derivada
de su posesion de la fuerza como resorte de orden y de sequridad social.
Que ello no obstante, si normalizada la situacion, en el desenvolvimiento de la
accion del gobierno de facto, los funcionarios que lo integran desconocieran
las garantias individuales o las de la propiedad u otras de las aseguradas por
la Constitucion, la Administracion de Justicia encargada de hacer cumplir
ésta las restableceria en las mismas condiciones y con el mismo alcance que
lo habria hecho con el Poder Ejecutivo de derecho (12).

Y esta ultima conclusion, impuesta por la propia organizacion del Poder
Judicial, se halla confirmada en el caso por las declaraciones del gobierno
provisional, que al asumir el cargo se ha apresurado a prestar el juramento
de cumplir y hacer cumplir la Constitucion y las leyes fundamentales de la
Nacion, decision que comporta la consecuencia de hallarse dispuesto a
prestar el auxilio de la fuerza de que dispone para obtener el cumplimiento
de las sentencias judiciales (13).

En meérito de estas consideraciones, el Tribunal resolvié acusar recibo al
gobierno provisional, en el dia, de la comunicacion de referencia mediante
el envio de la nota acordada, ordenando se publicase y registrase en el libro
correspondiente, firmando por ante mi de que doy fe.

J. FIGUEROA ALCORTA. - ROBERTO REPETTO. - R. GUIDO LAVALLE.
- ANTONIO SAGARNA. - HORACIO R. LARRETA. — RAUL GIMENEZ
VIDELA, Secretario.
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3.1 Observaciones

Se presentan una docena y poco mas de observaciones a la Acordada transcripta, sin
otra pretension que la de exhibirla desnuda de circunloquios para ver los fundamentos en la
extension que tienen per sé y la respuesta de la teoria Juridica ante su confrontacion.

(1) ACORDADA, definicion, alcances

En este punto explicamos qué es una Acordada. En este sentido, es importante
destacar que el Poder Judicial de la Nacion, cuya cuspide institucional esta formado por
un Cuerpo de cinco Magistrados toman decisiones (todas sus decisiones) por mayoria de
3/2 por medio de “acuerdos” o “acordadas”, llamados asi porque los ministros de la Corte
Suprema de Justicia de la Nacion Argentina tienen que ponerse de acuerdo para votar una
propuesta y formar una mayoria que decida, tal el peculiar proceso de formacion de la
voluntad del érgano judicial. Con estos acuerdos se construye la voluntad jurisdiccional de
la “Corte” a traves de instrumentos tales como la “Sentencia” que es el medio de expresion
de la voluntad judicial por excelencia y que cumple con el objetivo de creacion del mismo
que es la determinacion de la ley aplicable y su conformidad con la Constitucion Nacional.
Ahora bien, en el caso particular de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion Argentina, la
misma, ejecuta tres especies de actos que no constituyen sentencias, ni son ejercicio de su
facultad “jurisdiccional” (de “juris” — “dictio”, literalmente decir el derecho, Unico poder que
puede hacerlo). Tales actos son las “Resoluciones de la Corte Suprema”, las “Resoluciones
de la Presidencia de la Corte Suprema” y finalmente las “Acordadas” que también tienen
realizacion en los demas 6rganos judiciales colegiados (Cortes Provinciales, Camara de
Apelaciones). Vale la pena aclarar que el Unico poder del Estado que dicta Acordadas es
el Poder Judicial y las mismas son ordenadas actualmente en un Digesto virtual® junto a las
mencionadas Resoluciones de la Corte y las de Presidencia de la Corte. Especificamente,
las Acordadas, hacen las veces de los reglamentos del poder ejecutivo, pero en el poder
judicial. Se trata de verdaderos actos administrativos que normalmente tienen vigencia
al interior de este poder, una acepcion es la “comunicacion de un tribunal a otro inferior,
para ordenarle la ejecucion de algo o para advertirlo 0 proponerle algo reservadamente.
Se llama, asi, auto acordado o acordado el fallo solemne dado por el superior tribunal con
asistencia de todos sus miembros”°. Por ejemplo, disponer el presupuesto de gastos,
sancionar o despedir un empleado que comete una falta administrativa (ejemplo insultar a un
companero de trabajo, discriminarlo por su sexo o religion, no cumplir con su trabajo, llegar
tarde reiteradas veces, etc.) disponer las fechas de feria judicial, disponer la feria judicial
extraordinaria y funcionamiento del Poder Judicial'’ por el Covid 192, etc. A esta altura se
entiende que una Acordada no es una Sentencia porque no decide ninguna diferencia entre
partes, ni sobre hechos controvertidos; no se revoca como una Sentencia, sino que se deja
sin efecto con otra Acordada; es una atribucion implicita de la Corte que ningun otro poder
tiene; en otras palabras no es una ley, nitiene, ni puede, tener alcances legislativos ni invadir

9 http://www.scba.gov.ar/digesto/informacion.asp

10  http://www.enciclopedia-juridica.com/d/acordada/acordada.htm#: ~:text=Comunicaci%C3%B3n%20de%20un%20tribunal%20a,asistencia%20
de%20todos%20sus %20miembros.

11 https://www.csjn.gov.ar/sentencias-acordadas-y-resoluciones/acordadas-de-la-corte-suprema.

12 https://www.boletinoficial.gob.ar/detalleAviso/primera/232349/20200721.
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sus disposiciones materia reservada a los otros dos poderes (Art 75y 99 CN)™3,

(2) Suficiencia técnica del Reconocimiento

Se explicd en el punto anterior qué es una Acordada. Ahora bien, étiene suficiencia
ese acto administrativo expedido por el Poder Judicial para justificar lo que justificé en 19307
Esta claro que para condenar a un homicida a ocho anos de prision es preciso la sentencia
de un Juez Penal, como Juez natural, en ese caso la sentencia es suficiente o se dice que
es el acto juridico de un érgano estatal que tiene la suficiencia e idoneidad para expedir una
condena segun la Constitucion, el Codigo Penal y de Procedimiento Penal. Lo mismo para
un Juez de Familia en un divorcio, idem para la Corte Suprema de Justicia de la Nacion para
las diferencias entre Provincias y demas causas derivadas del articulo 100 de la Constitucion
entonces vigente (actual art 116 CN'™).

En este contexto cabe formular una pregunta de estricta logica:
¢Una Acordada puede justificar o legalizar a un Gobierno de Facto?

La respuesta es no. Y se justifica esta devolucion porque no existe instrumento legal
legitimo alguno que tenga tal alcance y mucho menos una Acordada que por definicion
fue pensada para funcionamiento interno al Poder Judicial. Ningun acto de la Corte puede
extralimitar la supremacia de la Constitucion, principio establecido en el articulo 31 de la
Constitucion de aquella época y de esta, porque la redaccion es similar'® y facilmente se
puede detectar con lectura superficial que no se menciona a las Acordadas como ley maxima
de la Nacion, lo cual lleva cierta obviedad, pero vale la pena reiterarlo porque justamente de
eso se trata. Asimismo, de una simple lectura al apartado que corresponde al Poder Judicial,
no se mencionan las acordadas, ni tampoco se encuentra entre tales facultades legalizar
gobiernos a ejecutivos que asumen con el poder de las armas alterando el procedimiento de
los articulos 81 y sub siguientes de la Constitucion federal.

(3) Necesidad

Se advirtié que lamotivacion de esta acordada fue una simple nota del autoproclamado
presidente provisional de la Naciéon al Presidente de la Corte Suprema de Justicia. En la
citada nota, s6lo se comunico el cambio de gobierno cual resultado de un partido de futbol,
una “fineza” ex post facto para con los integrantes de la Corte que recibian una esquelay los
otros poderes y sus representantes el pinchazo de la bayoneta en la espalda. La esquela,
llevd tranquilidad laboral a la Corte y establecid la posibilidad de un dialogo “pseudo
institucional” que en tanto fuera respondido daba ubicuidad en el poder al remitente, solo
se responde a un par, la sola respuesta daba legitimidad a los golpistas, y un barniz de

13 Acordada CSJN del 10 de septiembre de 1930 (Fallos, tomo 158, pp 290) que reconocio al auto-denominado Gobierno provisional y Acordada CSJN
19/09/1930 (Fallos, tomo 158, p.292) que designa Presidente vitalicio de la Corte.

14 C.N. Constitucion Nacional.

15 Articulo 31.- Esta Constitucidn, las leyes de la Nacion que en su consecuencia se dicten por el Congreso y los tratados con las potencias extranjeras
son la ley suprema de la nacion, y las autoridades de cada provincia estan obligadas a conformarse a ella, no obstante cualquier disposicion en contrario
que contengan las leyes o constituciones provinciales, salvo 294 para la provincia de Buenos Aires los tratados ratificados después del Pacto de 11 de
noviembre de 1859.
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legitimidad al gobierno de armas que asumia por su fuerza el control de la Republica. En
ese contexto, o que no puede ser detectado es el criterio de necesidad de tal Acordada,
fue un plus otorgado por los miembros de la Corte, que ni habia sido “oficialmente” pedido
por los militares en acciones, ni tampoco agregd nada a ese facto que jamas seria jure.
Pieénsese que 19 anos después, en una situacion equiparable por su importancia politica
y por el nivel en la piramide juridica de actuacion, en el momento en que una Convencion
Nacional Constituyente de 1949 comunico sus autoridades a la Corte Suprema de Justicia
de la Nacion, ésta sélo acuso recibo y no despachd una Acordada. En ambos casos se
trata del maximo nivel de validez y eficacia institucional- solo que uno es de jure- y desde el
punto de vista administrativo la Corte expresoé el despacho que merecia tal comunicacion,
un simple acuse de recibo'®.

(4) Reconocimiento ad initio

Corolario de lo descripto en la observacion anterior es que antes de iniciar la lectura de
la Acordada, ya se anuncia el reconocimiento al nuevo gobierno, al cual tan solo se lo apellida
como “provisional”. En lugar de reclamar legalidad, la Corte se apuré en reconocer gobierno
y por ende en aprobar el nuevo estilo armado que por ese medio se legitimaba en su toma
del poder publico.

(5) Reconoce caracter de Gobierno

Hay dos legitimaciones encubiertas en esa palabra “gobierno”, que aparece
inocentemente en el texto examinado. Primero que el acto de tomar el poder por la fuerza, si
es eficaz, pueda sea considerado Gobierno y luego que el Gobierno, dado que es gobierno,
genere justamente actos de gobierno en lugar de bandos o comunicados o circulares u otras
especies que son comunicaciones que no tienen los ribetes necesarios para ser considerados
“actos de gobierno”, es la Corte la que pronuncia esas “palabras magicas”: “actos de gobierno”.

Se dice que cuando se ubica una pantalla para tapar la realidad de las cosas, cuando
se quiere hacer pasar “gato por liebre” en el viejo refranero espanol, cuando se trata de un
bandido y se lo viste de presidente para hacerlo pasar por tal, cuando se oculta la verdad con
una falsedad disimulada para que parezca verdadera, cuando se pretende hacer pasar una
regresion al estado de violencia como estado de Derecho, eso se llama FRAUDE.

La Corte debio referir a la “usurpacion” del poder publico que tenia a la vista, prefirid
reconocer el caracter de “gobierno” por la eficacia de sus métodos directos al jefe de la
sublevacion, José Félix Uriburu. Lo primero, fue que, con tal reconocimiento, se otorgd
legitimidad para constituir un Poder Publico por medios no previstos por la Carta Magna.
La misma que habia creado al Poder Judicial de la Nacion cuyos integrantes habian jurado
defenderla. Se ve que la jura solo llegd hasta la puerta de la necrépolis porque, después que
la Acordada ubico esta palabra en su texto, se elevd a principio general una triste maxima que
afirmé palabra mas, palabra menos:

[...] todo bandido que decida asaltar el Palacio Presidencial, con apenas
buena punteria, puede formar “gobierno” validamente y no deberia ser
considerado salteador de caminos o usurpador del poder publico |[...].

16 Libro de Sesiones. Convencion Constituyente 1949. 3ra Reunion, p.33. hitp://www.unsam.edu.ar/escuelas/politica/centro_historia_politica/
materiales/Diario%20de%20sesiones/ _presentacion.asp.
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La razén es el reconocimiento a la habilidad y picardia de haber logrado ubicar su
montura en el sillon de Rivadavia'’. Es decir, a partir del 6 de septiembre de 1930, se determind
en nuestra construccion politica primero e imaginario colectivo despues, que el Gobierno
puede ser ejercido por quien surja de: reunir los votos de |os electores o reunir armas, ambos
expedientes fueron validados. El canal politico fue una pieza juridica y aqui la estudiamos.

Una vez reconocido el gato como liebre, asumida una usurpacion como legitima
apropiacion de un bien cuyo duefo es otro, en este caso el bien juridico protegido es el
“gobierno” elegido por el pueblo, lo segundo es consecuencia directa de lo anterior, todos
sus actos seran actos de gobierno y por lo tanto legitimos. Con ello ya se ha logrado la
sostenibilidad de la legalidad de los actos de este “gobierno” que surgié por via de las armas,
porque si el nombre que recibe es el de “gobierno de facto” los actos que surjan del mismo
pueden ser reputados validos o en todo caso confirmables (siempre caminamos dentro
del marco de la teoria o “doctrina de los gobiernos de facto”) y si aun lo calificamos de
“revolucionario”, se da otra vuelta de tuerca, se hace decir a la “doctrina de los gobiernos
de facto” mas de lo que sus propios formuladores habian afirmado. En sintesis, es posible
afirmar que la Corte Suprema de Justicia a falta de verdad para respaldar en Derecho, se vio
en necesidad politica (no juridica) de construir una post verdad en la que tal gobierno surgido
de una insurreccion paso6 a ser calificado como “gobierno de facto” y no por lo que era en
realidad: “usurpacion del poder publico” que es la explicacion que da la misma teoria citada,
articulada en tiempos de la Acordada. Se ha llegado mas lejos aun, con la profundizacion de
esta propuesta semantica, que tratamos en el préximo punto.

(6) Revolucion

La Acordada utiliza la expresion “revolucion” como sinénimo del tema que la ocupa:
“gobierno de facto”, tratese de la expresion utilizada por la Corte de 1930 indistintamente por
“golpedeestado”. Eldetalle que es necesario poner sobrerelieve es que “revolucion”y “gobierno
de facto” no pertenecen a la misma especie ni gramatical, ni semantica ni morfolégicamente.
Es mas, en la ciencia politica pertenecen a dos categorias distintas, productoras de normas
juridicas imposibles de confundir, porque mientras un gobierno de facto se puede abastecer
en la misma Constitucion para ser confirmado por el de jure que le siga, en las revoluciones
la constitucion cambia y hasta puede ser no escrita o escrita al revés. Pero una cosa es
clara, el gobierno verdaderamente revolucionario tiene por objetivo cambiar las estructuras
sociales y politicas del pais que tiene lugar, como en China en 1948 que sustituyd monarquia
por Republica Popular Comunista con socializacion de medios de Produccion y régimen de
partido Unico. O en Rusia en 1917 con un cambio similar, o el de los jovenes turcos que paso a
un régimen presidencial laico, o Francia en 1789 que sustituyd la monarquia, etc, etc. No es lo
mismo que lavar la cara de un gobierno, cambiar funcionarios, designar otro gabinete, correr a
los legisladores y confirmar a los jueces que prestarian acuerdo para un barniz de legitimidad.
Sobre todo, cuando la estrategia del grupo faccioso era la de obtener una bendicion laica por
parte de la Corte: la acogida por escrito de un Gobierno que asume de facto “eficazmente”.
Golpe de estado no se confunde con revolucion'®, tampoco porotos con frutillas.

17 Nombre que se le otorga en la Argentina al sillon donde se sienta el presidente de la Nacion. Se llama asi porque Bernardino “Rivadavia” fue el primer
presidente constitucional en 1825.

18 MARIENHOFF, Miguel. Tratado de Derecho Administrativo. Tomo 1, Abeledo Perrot, Buenos Aires, 2003, p.244. Este autor central en el Derecho
Administrativo argentino sigue la misma tesis con cita a Cesar Quintero ... “que la naturaleza revolucionaria de un gobierno es mas de cardcter politico
que juridico”... y en un breve comentario y caracterizacion a la expresion Juridica de los Gobiernos de facto a través de Decretos — leyes que se distinguen
de los decretos de necesidad y urgencia solo para gobierno de jure.
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(7) Reconoce que el gobierno esta en posesion de las fuerzas armadas y policiales para defender
vida, libertad y propiedad

Esto mismo es un oximoron, es como hablar de la “soledad sonora”, o de un
“pequeno gran hombre”, etc. Cabe inferir que tales valores: vida, propiedad, libertad, no
tenian buena custodia con el gobierno surgido de la legalidad y por esa razon fue justo
derrocarlo. La afirmacién de la violencia institucional, podemos inferir, era que hacia falta un
gobierno surgido por las armas para asegurar la proteccion de valores, para protegerlos bien.
Y por esa razon las muertes inocentes producidas el dia del golpe a quienes defendieron
el Congreso con las Armas se justificaban, olvidaban aclarar que tales muertes nunca se
hubieran producido sin usurpacion. Por lo tanto: ¢Estarian mal protegidos esos valores? ¢Qué
hechos lo denotaban? Ninguna descripcion abastece a la Acordada, pero en democracia se
dice que se protege vida, propiedad y libertad con el monopolio de la fuerza estatal. Como
puede ser protegida la vida si las armas han escapado de control del Estado y son deudoras
del grupo que las conduce ubicado por encima de la legalidad équién controla a ese grupo?
Debemos destacar que los jefes, oficiales, suboficiales y soldados que tenian esa funcion de
custodia, eran las mismas personas con idéntico nombre, apellido y numero de documento
que siguieron custodiando después los mismos valores éPor qué razén, dos semanas atras
no custodiaban lo que si custodiaban ahora? La respuesta es que si custodian, que siempre
habian custodiado, pero era preciso establecer la falacia de la “inseguridad” para que sea
necesario “otro” que, mediante la traicién a su juramento republicano de desempenar su
funcién con lealtad y patriotismo, se hagan ver necesarios para la custodia. Porque la tarea
politica era la construccion de legalidad mediante un ardid juridico que es el contenido de
la Acordada que analizamos. Habia en aquel 1930, una razdn de construir una legalidad
que no existia, la de otorgar ese barniz de legitimidad de ejercicio, que alguna necesidad
ameritaba sino nadie se hubiera ocupado de la misma.

(8) Supremacia de la Constitucion

Este es otro contrasentido, como es posible afirmar que se mantiene la supremacia
de la Constitucion, cuando el poder lo asume un grupo faccioso que se ubica por encima
de la misma y pide se le reconozca como gobierno por la eficacia de las armas antes
que por la eficacia del Derecho que dan los votos de los soberanos. Ese detalle contraria
los articulos 81 y subsiguientes de la Constitucion de 1853 que marcaba con prolijidad la
manera en que se constituia gobierno, mediante métodos que surgian de una suerte de
mecanismo y forma de vida llamada democracia. En otras palabras, la Corte puso al grupo
faccioso con la supremacia constitucional en sus manos al reconocer una supremacia que
era plena con los métodos de la legalidad que solo la Constitucion podia otorgar. Tales
métodos (elecciones libres) no se consideraban y por lo tanto no podian usar el paraguas
de una legalidad de la que se habian auto marginado al elegir la via de las armas antes
que las del sufragio. Se habian sentado sobre la legalidad y ello les daba poder material,
no necesariamente supremacia constitucional. Con esta decision cortesana se consagro
el principio “del que no corre vuela”, o cualquiera otro, pero nunca el principio de la
“supremacia constitucional”, porque el principio individual elegido no tenia lectura colectiva,
ni la supremacia constitucional que representa al conjunto.
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(9) Marco teérico

Uno de los detalles mas importantes para ser resaltados es el hecho de incurrir el texto
en estudio en una evidente confusion, que tratandose del enorme intelecto de los ministros que
firmaron esa acordada, no es posible suponer que se trata de un detalle que paso inadvertido.
Se trata del reconocimiento de “Gobierno de facto” con las consecuencias de la “doctrina
de facto” que es el marco tedrico que se eligié para dar el barniz de legalidad requerido. De
ahi en adelante, todos los actos realizados por este gobierno que surgia por la fuerza de las
armas serian tomados por validos en mérito a la “doctrina de facto”. Solo adelantamos en este
punto, que el encuadre que se hace es erroneo y que tal doctrina no abastece los hechos que
se examinan en 1930 y en los demas golpes militares. Dejamos para las proximas paginas el
examen de este punto con mayor detalle.

(10) Doctrina

ElUnico autor citado enrespaldo ala construccion de la Corte enla Acordada de mencion
es Albert Constantineau, en su obra “Public Officers and facto doctrine”. La contradiccion
en esta cita, surge cuando se verifica que la obra de mencién no tiene relacion directa con
los hechos que se pretende justificar. En todo caso, si se sigue la teoria o doctrina citada
en el punto anterior (9), no se puede hablar de “gobierno de facto”, sino de “funcionarios
de facto”, y la distincion no es menor. Porque el marco tedrico elegido fue disenado para
resolver otro tipo de problema, ya no a nivel del Derecho Constitucional, sino del Derecho
Administrativo, no para gobernantes sino para funcionarios y empleados publicos y por ende
aplicable a funcionarios que tienen una legitimidad aparente surgidos de eleccion popular.
Pero los funcionarios que se hicieron del gobierno en 1930 no tenian legitimidad alguna y
por esa razén no se podia platinar su condicion de hecho para hacerla lucir como de jure™.
Constantineu, autor citado en respaldo en esta acordada, califico de usurpadores a quienes
observaban estas conductas facticas y no incurria en las “confusiones” de la Corte. Veremos
con mas detalle tales teorias.

(11) La Acordada acompano un solo fallo de jurisprudencia en respaldo a la posicion
que para el caso sostuvo. Se mencion6 una sentencia reciente de la Corte del afno 1927 del
cual sélo se dan los datos para ubicarlo, menciona su ubicacion en el Tomo 148 pagina 303%.
El siguiente es el sumario que se extrae de la pagina web de la Corte Suprema de Justicia:

[...] Habiéndose sostenido por el recurrente después de notificado de una
sentencia con ocasion del recurso de nulidad deducido contra la misma para
ante el superior, que dicha sentencia era nula por haber sido dictada después
de promulgada la ley nacional de intervencion nudmero 11.323, a causa de
que la susodicha ley importaba la caducidad de todos los poderes del Estado
intervenido, procede el recurso, contra la sentencia de Ultima instancia que,
al declarar la competencia del expresado Juez para decidir el litigio, dio
preferencia a las leyes que organizan la jurisdiccion de los tribunales locales
de la provincia de San Juan, sobre la referida ley nacional nimero 11.323.7"...

19 SANCHEZ VIAMONTE, Carlos. “Revolucidn y doctrina de Facto”. Claridad, Buenos Aires, 1945, p.120 y ss.
20 CSJN Tomo 148, p.303. In re “Don Cristobal Moreno Postigo, tutor testamentario de los hijos menores de Don Ricardo Matia s/ Remocion de Tutela”.
21 hitp://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/290000-294999/293340/norma.htm.
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La cita a este fallo como antecedente no es precisa®, y es dificil tratar de dilucidar
la manera en que aparece citado como antecedente, para respaldar situaciones disimiles.
Porque en este fallo la autoridad del Juez habia sido cuestionada y en cambio al recientemente
auto-asumido Presidente Provisional José Félix Uriburu no se lo cuestiond. Por lo tanto, no
es equiparable la situacion de un General que quiere ascender a presidente, a quien se le
perdond la usurpacion en la que incurria, con la de un pseudo Juez de facto que aparece en
esta sentencia citada, que podia ser confirmada después (se cita a Constantineau).

El caso trata de una sentencia que decide la situacion de un tutor de ciertos menores
que heredaron una fortuna y los manejos econémicos del tutor merecieron pedir su remocion
como tal. El asunto llegd a la Corte, y el argumento del tutor para no ser removido era que
la sentencia fue dictada por un Juez ordinario (Provincia de San Juan) que no era Juez en el
momento de la firma de esa sentencia porque habia sido removido por una intervencion (Ley
11323) que declaré cesante a todos los funcionarios de todos los poderes, Juez incluido.
Evidentemente, muchos cargos a pesar de la intervencion continuaron vigentes para evitar
la paralizacion del estado provincial ante tamana desmesura legislativa en el momento
de autorizar la intervencion federal. La respuesta de la Corte fue con el silencio efectuado
respecto de la nulidad planteada, y con ello el reconocimiento implicito al ejercicio de facto
de la funcion judicial de aquel juez de San Juan??, no se hace mencion a la doctrina de facto
solo a su autor, con ello convalida una actuacion de facto porque el juez de primera instancia
actuante, tenfa cargo y color de funcionario aunque ya no era tal por efecto de la intervencion
federal que lo habia dejado cesante. Mas adelante se explica con mas detalle este marco
dado por Constantineau, autor citado por la Corte en la Acordada en estudio.

(12) Consecuencia del marco tedrico que se esbozd en la observacion (9) es la
pretension ejercida en este parrafo que declara, no sin cinismo, que el gobierno de facto
..... cuyo titulo no puede ser judicialmente discutido con éxito .... en cuanto ejercita la funcion
administrativa y politica derivada de su posesion de la fuerza como resorte de orden y de
seguridad social” ... De una Corte Suprema, recibir tal afirmacion y claudicacion de principios,
desilusiona y elimina las mejores convicciones. Quizas esa seria la razén por la que habria
de ser anticipo explicito de los aciagos anos que vendrian en la Republica, en donde los
principios que siempre habian sostenido el edificio institucional ya no eran eternos, podian
ser reemplazados por otros principios mas convenientes al caso y es imposible no evocar a
Groucho Marx. En una palabra, la definicion de los encargados de darle a cada ciudadano lo
suyo, era la opcion por el derecho del mas fuerte no por la fuerza del Derecho. Esta afirmacion
y sostener que el derecho se sostiene en la fuerza de las bayonetas fue una forma de asumir
el poder en la Argentina hasta 1983 en que fenecio el Ultimo “denominado” gobierno de facto.
Se reitera la idea de que el usurpador es funcionario y que no puede ser impugnado ante la
Corte, porque la Corte ya habia reconocido a una fuerza que a partir de ese momento era
considerada Gobierno y legitima.

En el segundo parrafo de esta observacion, irbnicamente, se pretende hacer ver que,
en la hipdtesis de desconocimiento por los funcionarios del gobierno de facto de los valores de
la Constitucion, la Corte dictaria una sentencia que pondria a la Constitucion en la supremacia
que ahora estaba en manos del Dictador de esa hora. Un observador desprevenido, dirfa que
la Constitucion habia sido desconocida el mismo dia del alzamiento, no se precisaba llegar

22 http://sjconsulta.csjn.gov.ar/sjconsulta/consultaSumarios/buscar.html. Insertar tomo y pagina en el cuadro.
23 Ver negrita en sumario.
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a la violacion de otros principios porque el principio fundamental ya habia sido violado. Esta
pretendida confusion entre estado de violencia y estado de Derecho es el verdadero punto
central de la construccion legitimaria que pretendié impulsar la Corte.

(13) La ultima observacion lleva también la carga de la retdrica. Se le inviste al “gobierno
de facto” del Ultimo manto republicano que es la facultad de prestar a la justicia la fuerza publica,
si fuera necesaria, para hacer cumplir una sentencia. Por ejemplo, una sentencia de desalojo,
porque se refiere en este punto a la justicia ordinaria y no a la actividad de gobierno. Esto se
deduce del juramento que prestd el nuevo Dictador, el Congreso que representa al soberano
pueblo de la nacion estaba suspendido, asi es que no es posible encontrar otro supremo
legitimador de la soberania popular. ¢De qué vale tal juramento? Es la pregunta principal, de
alguien que viol6 el juramento mas importante que es el consagrado en el articulo 22 de la
Constitucion Federal y fundamentalmente el art 29 de esa Constitucion pensado para Juan
Manuel de Rosas que asumié en 1835 y por un descuido se quedd hasta 1852. Sin embargo,
la idea del poder rodeado de un toque de ética era necesaria para legitimar al usurpador.

3.2 Notas complementarias a las observaciones

En este punto se amplia, para los mas estudiosos, el contenido de tres observaciones
que hacen al marco tedrico juridico:

3.2.1 Definicion de los términos de la palabra “revolucion” (6)

La definicion de los términos de la palabra revolucion en la Acordada de 1930 esta
planteada en los términos de la estabilidad del orden juridico y si en todo caso el planteo
civico militar de entonces lo habia quebrado. El problema tedrico a resolver fue:

¢Como hacer para que un camello ingrese por el ojo de una cerradura? o en términos
mas mundanos: ¢Como hacer pasar a un grupo de insurrectos en la legalidad? ¢Como
convertir a un bandido en patriota y republicano?

Y si damos otra vuelta de tuerca: ¢Coémo ingresar en los términos de la Constitucion a
quiénes la estaban violando? ¢Por qué ingresar en tal tarea?

Respuesta: por la razon de que el principal mérito del constitucionalismo consiste en
sustituir la autoridad de los hombres por la autoridad impersonal de la ley?.

Esta falacia en la que incurrié la Corte Suprema de Justicia tuvo efecto mas profundo
que el meramente coyuntural, porque tratdé de una relativizacion de las cosas, de una
construccion de la verdad a la carta como si fuera el menu de un Restaurante, realizd una
seleccion de valores a necesidad personal que corrompid no soélo al orden juridico sino a los
hombres que lo sostenian, que en adelante les daria lo mismo el estado de la violencia que el
de Derecho porque nada podian hacer para evitar el incendio. Tal fue el debate que dio lugar
a la denominada “grieta”® en la Argentina: la relativizacion de los valores, el “todo vale”, que
la” verdad no existe” porque da lo mismo ejercer el poder producto de la eleccidon popular que
por la fuerza de las armas, después de todo el poder es sélo poder... Se ve que esta forma
de pensar tuvo mas de una partida de nacimiento, he aqui una de ellas.

24 Revisen, las primeras clases y vuelvan a leer el Bill of Wrights de 1689, del Estado de Maryland y a Montesquieu. Vd ATIENZA Manuel. “Imperio de la
ley constitucionalismo”. ISONOMIA No. 31/0ctubre, 2009. http://www.scielo.org.mx/pdf/is/n31/n31a10.pd.

25 https://dle.rae.es/grieta. Esta palabra tiene un significado politico que marca una division imposible de evitar en la sociedad. Al respecto Vd. https:/
es.wikipedia.org/wiki/La_grieta_(Argentina) .Es dable observar que no todos estdn de acuerdo con esta triunfante referencia que se ha masificado en el
lenguaje de la poblacion https://www.lanacion.com.ar/opinion/la-grieta-un-termino-inapropiado-para-la-realidad-politica-argentina-nid15092022/.
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En lugar de ejercer la pretension de institucionalizar lo que no era posible, se debid
asumir esta perturbacion del orden institucional tal como lo que era un enemigo directo de la
Constitucion, delimperio de laley. Se alteré la partida de nacimiento del sujeto politico argentino
y se agrego un segundo padre ahora putativo, tal la profundidad del dafo realizado porque se
agregod una pagina no escrita a la Constitucion formal y es que ciertos métodos tributarios de
la ansiedad y la prepotencia eran admisibles en aras de salvar lo que se estaba corrompiendo:
la Constitucion, que nos la dimos el dia que como Nacion ingresamos en el concierto de las
demas naciones en 1853. Una revolucion o un golpe de estado no es un “by pass” cual cirugia
de corazén. Implica empezarlo todo de nuevo con una nueva Constitucion, y nada de eso
empezo en la Argentina con cada golpe de estado?. Nunca se traté de cambios profundos en
la institucionalidad que pusiera en el sillén de Rivadavia a un monarca o a un primer ministro
o un Consul como los romanos. Nada de eso, siempre fue volver a empezar porque al grupo
de poder estaba disgustado con el elegido por el pueblo. Una cosa es cambiar ministros y
hasta un gabinete y otra muy distinta volver a empezar con otra Constitucion en donde todo
cambia y hasta es posible ofrecer un menu de la division del poder en tres, cuatro o en cinco
partes. En el primero hay una revolucion en el segundo un golpe de estado?, porque lo que
se cambia es a las personas que llenan el guante, pero jamas el guante que es impersonal. En
uno se vuelve a la etapa de la Convencion Constituyente y en el otro simplemente se cambian
funcionarios y se licencia al Congreso, hasta nuevas elecciones, pero la Constitucion escrita
no cambia, se la ignora y se pasa el poder al segundo padre, pero no cambia. Porque en
una revolucion se transforma todo el derecho, mientras que en un golpe de estado apenas
si se barre el salén de los pasos perdidos, porque es una transgresion al Derecho y al orden
establecido que lo sustenta.

Examinados los hechos y otorgandoles la dimension que realmente tienen, el segundo
tema a examinar es la dimension ética de los bandidos que tomaron el poder por la fuerza.
Segun Carlos Sanchez de Viamonte?®, se confundio el derecho a la rebelion o a la insurreccion
contra los gobernantes injustos, con el derecho a la revolucion que es el derecho al cambio
institucional. El derecho a la rebelion se define como el derecho de todo hombre libre de
resistirse al déspota y ello encuentra su congruencia en la teoria del contrato social, porque si
el gobernante surgido de las urnas como fue el caso, escapa de la logica de la Constitucion y
asume de facto derechos que la legalidad no le ha otorgado, y lo hace en su propio beneficio:
disolver el Congreso y legislar por medio de decretos, 0 expedir decretos de necesidad
y urgencia sin confirmacion del Congreso o encarcelar ciudadanos solo por sus ideas, o
reemplazar jueces naturales por amigos, parientes o afines, si se anulan las elecciones o
manipula las mismas y se impide reelegir autoridades, si se cierran fronteras para encarcelar
a la oposicion y construir una gigantesca carcel, etc. Siempre debe tratarse de un interés
colectivo, y dentro de ciertos limites podria ser admitido como derecho de resistencia a la
opresion porque se trata de la defensa del Derecho y de la Constitucion para regresar la
legalidad. Queda claro que su titular es el pueblo y no individuo particular alguno. En cambio,
la revolucion supone el cambio de las instituciones vigentes por otra nueva. Nada de eso
sucedio en 1930 ni tampoco en los golpes de estado subsiguientes.

Subrayamos una vez mas, que desarrollamos nuestro argumento en clave del articulo 2
de la Constitucion de Francia de 1789, la denominada “declaracion de los derechos del hombre

26 0OSSORIO Y FLORIT, Manuel. Reconocimiento de Gobiernos. Enciclopedia Juridica OMEBA. Tomo XXIV Real — Retr, Buenos Aires, 1967, p.93 y ss.
27 CASTAGNO, Antonio. Gobierno. Enciclopedia Juridica OMEBA. Tomo XIII Gara — Hijo, p.309 y ss., Buenos Aires, 1960.
28 SANCHEZ VIAMONTE, Carlos. “Revolucion y doctrina de Facto”. Claridad, Bugnos Aires, 1945, p.38 y ss.
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y el ciudadano” que es donde por primera vez aparece a nivel constitucional este derecho de
resistencia a la opresion con tanta magnitud, asociado a la libertad, la vida y la propiedad de las
personas?, los mismos derechos que pone en juego la Corte para legalizar a los denominados
“revolucionarios”. Este topico, que juega mas como principio que como derecho, debe ser
ubicado en su justo lugar porque ninguna Constitucion puede legalizar el germen de su propia
destruccion dado que, si cualquiera esta legitimado para sentirse oprimido y romper el contrato
social, no hay Constitucion que dure. Pero desde una lectura colectiva, es preciso advertir
que es una norma que torna operativa ante la hipétesis de una franca violacion a uno de los
principios mas importantes de la Constitucion que es el de la igualdad ante la ley, vigente si
todos gozan de los mismos derechos y deja de estar vigente cuando tal criterio igualitario se
altera 'y entonces todos deben accionar para que todos mantengan sus derechos y el soberano
sea tal en su integridad porque eso define a la libertad que es la posibilidad de corregir los
abusos de poder. En la Constitucion francesa de 1793 este derecho pasa al articulo 33 pero en
otro contexto donde se dejo claro que el derecho individual del hombre es el de la resistencia a
la arbitrariedad y la ilegalidad. Pero el derecho a resistir la opresion es un derecho del pueblo,
tal como lo dice el articulo 35 de la convencion de 1793 ..."cuando el gobierno viola el derecho
del pueblo, la insurreccion es para el pueblo y para cada porcion del pueblo el mas sagrado de
los derechos y el mas indispensable de los deberes®”... Es una referencia en clave de segunda
generacion de Derechos Humanos casi dos siglos antes de su formulacion como tal.®!

3.2.2 Marco teorico propiamente dicho (9)

En este punto, ampliamos sobre el marco tedrico que propone la Corte en la categoria
“Gobierno de facto” que utilizd en la pieza en andlisis. Al admitir esta expresion para sustituir
el Gobierno de Jure la Corte envi¢ las instituciones al archivo y admitié al hombre providente.
Se ve que el paternalismo del que se acusa a los argentinos en el desarrollo de la politica
no tiene precisamente generacion en los anos que vendran sino en los pasados. Debia
estar presente esa forma de pensar en la sociologia de los ministros de la Corte Suprema
de Justicia (hombres nacidos después de mediados del siglo XIX) que votaron en esa
Acordada. De otra manera no es posible que se admitiera con tan poca vacilacion que un
hombre del destino pudiera reunir rapidamente en su sola persona las facultades ejecutivas
y legislativas, sustraidas de la voluntad popular por mas que se apuraron en sostener la
supremacia constitucional en la forma, pero con el contenido ya contaminado por un regreso
al despotismo ilustrado, al de la vieja Espana borbdnica, al absolutismo de aquellos monarcas
y sus herederos los caudillos después del Virreinato.

Por otra parte, la Acordada, solo tiene vigencia hacia el interior del Poder Judicial, o por
acto reflejo a los justiciables, pero nunca adquiere funciones legislativas de contenido general
como ocurrid con esta Acordada, porque toda sentencia no escapa al marco que debe dar
la Constitucion y la Ley emanada del Congreso y por esa razén toda expresion judicial debe
estar fundada en ley, pero no puede ser la ley. Pero si se admite a un legislativo-ejecutivo de
facto violar la Constitucion al admitir facultades legislativas a un poder que la misma Carta
Magna prohibe otorgar, con ello la Nacion deja de ser una Republica para escapar de control
y derivar a una forma de gobierno despotica. Ello ocurre cuando se confunde el estado de
violencia con el estado de derecho.

29 Vd. Clase de la Constitucion de Francia, p.11.
30 http://www.diputados.gob.mx/biblioteca/bibdig/const_mex/const_fra.pdf
31 VASAK, Karol. Las dimensiones internacionales de los Derechos Humanos. UNESCO. Paris, 1984.
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Finalmente, queda observar las consecuencias desde el punto de vista de la soberania.
Si una insurreccion, de cualquier tipo, derroca a los funcionarios de jure y los reemplaza con
sus propios hombres sin representacion popular ni titulo alguno, utilizando fuerza, concurren
varios delitos®, tanto en los 30 'como en la actualidad (sedicion, usurpacion de autoridad,
abuso de autoridad, etc amén de los mencionados en la Constitucion de 1853% y la actual.
En este contexto no es posible hacer referencia alguna a los funcionarios de facto como
categoria valida para su reconocimiento y equiparacion a los de jure. La calificacion es la de
“usurpadores del poder publico”, no la de gobernantes de facto. Esto que se ve con nitidez
fronteras adentro, sin embargo, no es tan simple fronteras afuera, porque el reconocimiento
ya no depende de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion Argentina, sino del concierto de
las Naciones y bien se sabe que solo tienen intereses, no persiguen la justicia las relaciones
internacionales. Hay, si, por qué no reconocerlo, un doble estandar en el analisis cuando se
suma el reconocimiento internacional, con una soberania bifronte que mira de una manera al
gobierno con su pueblo y de otra manera al Estado en su rostro a los demas Estados de la
Tierra. Por lo tanto, se puede ser usurpador puertas adentro y representar la soberania puertas
afuera. Los noticieros frecuentemente son testigos de ello.

3.2.3 Obra de Albert Constantineau como autor citado (10)

La segunda y ultima parte de este marco tedrico tiene relacion con el Unico autor citado
en respaldo a la construccion de la Corte en la Acordada de mencion: se trata de Albert
Constantineau, en su obra “Public Officers and facto doctrine”*. No tenemos esa obra en su
original en inglés para su consulta, pero si tenemos a la vista, una edicion en idioma espanol
de la misma obra®.

¢Por qué citamos a este autor? Porque es el que cita la Corte Suprema de Justicia en
la Acordada en estudio: Por esa razén, en este punto se intentara explicar y resumir la antigua
teoria de la doctrina de facto (Siglo XIV) esbozada por uno de sus sintetizadores y luego de
explicarla intentaremos, si es posible, verificar en cual de las especies de dicha teoria es
posible encuadrar al gobierno legitimado por aquella Corte de 1930.

a. Definicion de la doctrina de facto segiin Constantineau
La doctrina de facto es un...principio de derecho que:
a.1) Justifica el reconocimiento de la autoridad de gobiernos establecidos 0 mantenidos

por personas que han “usurpado®” la autoridad soberana del Estado y se afirman por la fuerza
y las armas contra el gobierno legitimo®’. Es el caso de los usurpadores del poder publico y

32 SANCHEZ VIAMONTE, Carlos. “Revolucion y doctrina de Facto”. Claridad, Buenos Aires, 1945, p.160 y ss.

33 Arts 6, 22, 109 para la sedicion por ejemplo.

34 CONSTANTINEAU, Albert. “Public Officers and facto doctrine”. Ed. Lawyers Co-operative Publishing Company, Ottawa, May, 1910.

35 CONSTANTINEAU, Albert. Tratado de la doctrina de facto. Depalma, Buenos Aires, 1945.

36 ARTICULO 181 Codigo Penal.- Serd reprimido con prision de seis meses a tres afios: 1° el que por violencia, amenazas, enganos, abusos de confianza o
clandestinidad despajare a otro, total o parcialmente, de la posesion o tenencia de un inmueble o del ejercicio de un derecho real constituido
sobre él, sea que el despojo se produzca invadiendo el inmueble, manteniéndose en él o expulsando a los ocupantes; Esta es la figura vigente en 1930 en
nuestro Codigo Penal, ndtese que nunca se convierte en propietario el ocupante, s6lo tiene su posesion, sus pies en propiedad ajena.

ARTICULO 198 Cadigo Penal. - Serd reprimido con reclusion o prision de tres a quince arios: 3° El que mediante violencia, intimidacion o engario, usurpare
la autoridad de un buque o aeronave, con el fin de apoderarse de é/ o de disponer de las cosas o de las personas que lleva; Se puede ver que si en lugar de
inmueble, se trata de un buque o aeronave la usurpacion es el delito de pirateria.

37 En el final de este punto veremos la consecuencia penal actual, después de la reforma al Codigo Penal en 1984 se utiliza la plataforma de este delito entre
privados (eventualmente puede involucrar al Estado) para explicar la expropiacion del poder pablico por parte del denominado usurpador.
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sus consecuencias las define el orden publico de la Nacion que se trate por ser un tema
domeéstico. En la Argentina, actualmente, se los califica como usurpadores del poder publico.

a.2) Reconoce a entes publicos y privados y los ampara de impugnaciones cuando
estan organizados irregularmente sin embargo tienen actividad en apariencia legitima (color
of law) con los mismos derechos y atribuciones que los regularmente constituidos.

Ejemplo, el caso de un empleado publico que comenzo a trabajar y por cuestiones
burocraticas su decreto de designacion demora en salir y sale sin efectos retroactivos. Mas aun
cuando el mismo empleado publico actia con una designacion vencida y la misma no ha sido
renovada por otro decreto por razones de burocracia, tema tan frecuente en la administracion
publica. Todo ese lapso (a veces un mes y en algun caso excepcional durante anos, caso
de los funcionarios ad honorem luego legalizados) que el empleado publico, ordenanza,
cirujano de hospital publico y hasta profesor universitario que da sus clase sin designacion
oficializada o con designacion vencida y pendiente de dictado son funcionarios de facto, su
legalidad esta dada (color of authority)porque siempre el cargo ha sido creado anteriormente,
de manera que le falta legalidad a la designaciéon pero no al cargo que existia de antes y
por ello es un cargo de jure, por ejemplo el cargo de Médico cirujano de Hospital que se
encuentra en la Carrera Médico Hospitalaria que es una Ordenanza del Concejo Deliberante
de un Municipio, o el cargo de Profesor Titular de una catedra que es un cargo creado por la
legislacion universitaria. Siempre el facto se encuentra sobre el funcionario no sobre el cargo
que estaba antes y seguira estando cuando el funcionario se jubile y sera otra la persona que
desempene en ese cargo que tomara posesion del mismo (al principio de facto si no hay
designacion) o con caracter provisorio hasta que legitime su posesion con un proceso de
designacion de funcionarios publicos y de seleccion del mismo que en la Universidad Nacional
es por concurso. El color de autoridad o “apariencia legitima” (color of law) lo da el cargo
gue ya estaba creado en condiciones de legalidad, es lo que se denomina tradicionalmente
“humo de buen derecho” (fumus de bonae juris) figura utilizada en la Accion de Amparo y
medidas cautelares tales como la de un embargo preventivo, pero como vemos no le es
exclusiva ni excluyente. Desde luego, hay una diferencia de grado entre un empleado publico
y aquel llamado para desempenfar un cargo publico, este Ultimo actla con una delegacion de
soberania que el primero no tiene.*®

a.3) Confiere validez a los actos oficiales de personas que bajo la apariencia de derecho
o autoridad (color of right or authority):

a.3.1 ocupan un cargo en los gobiernos o entes publicos y privados mencionados
anteriormente, no es legalmente funcionario pero ocupa y ejerce un cargo publico, por esa
razon se dijo en Parker vs Kett... ”funcionario de facto es aquel que tiene la reputacion de
ser el funcionario que pretende ser 'y que, sin embargo, no es un funcionario en forma desde
el punto de vista legal”®... Ejemplo de lo primero un Ministro al que tarda tiempo en salir su
decreto de designacion, pero su cargo ya esta creado por la ley de ministerios* Esta sentado
en el Ministerio, atiende los teléfonos, habla con el —ejecutivo pero todavia no se notificd del
Decreto de designacion porque el Presidente esta de viaje o las razones que sean. Ejemplo
de lo segundo es cualquier Sociedad Andnima “en formacion”, lo que implica que todavia la
Autoridad de Aplicacion no emitié la Resolucion de creacion de la misma, y que sin embargo

38 Ihidem, p.32.
39 Ibidem, p.38 y ss.
40 BORA 21/ 12 1981. Ley 22250. http://servicios.infoleg.gob.ar/infoleginternet/anexos/45000-49999/48853/norma.htm.
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por razones de orden publico (en este momento la creacion y fomento de empleo por la actual
crisis econdmica que todos conocemos) el Municipio le otorga una habilitacion provisoria para
que empiece a trabajar mientras termina de realizar los tramites burocraticos necesarios. Es
decir que puede haber también organismos privados de facto hasta que llegue la Resolucion
que la legalice y haga un cuadrito y la cuelgue en su negocio a la vista de los clientes.

a.3.2 ejercen cargos creados legalmente

En todos los casos, el interés es publico y nunca para interés particular, explica
Constantineau que ello se debe a que esta doctrina se basa en consideraciones de orden
publico, justicia y necesidad y por lo tanto para preservar a los ciudadanos de dafnos en su
patrimonio por confiar en los actos o dichos de quienes se presentan con razones que los
invisten de autoridad, muchas veces de buena fe y no necesariamente con un ardid para
pretender autoridad no otorgada*'. En el ejemplo del negocio con sociedad “en formacion” se
entiende que el interés publico se orienta al interés del consumidor que tiene otra alternativa
de consumo y la generacion de empleo.

En el primer caso, explica Constantineau

[...] se refiere como es obvio, a los gobiernos de facto y a las corporaciones
de facto; la segunda a los funcionarios de tales gobiernos o corporaciones
y a los funcionarios ilegales comunes: las dos clases de funcionarios
irrequlares se incluyen juntos porque se refieren a la misma apariencia o color
de legitimidad de titulo o autoridad (color of title or authority) para constituir
un gobierno de facto o una corporacion de facto, asi como se requieren
circunstancias comunes. Es verdad que los funcionarios de la primera clase
nunca pueden llegar a ser mas que los funcionarios de facto por reqular que
sea su nombramiento o calificacion , ya que los cargos que ocupan estan
afectados porla misma ilegalidad como el poder que les dio nacimiento o bajo
el cual dichos cargos son ocupados; pero ello no obstante, si una persona
se hace cargo de tal funcion sin, al menos, una apariencia de legitimidad de
autoridad, sera considerado como un mero usurpador y sus actos no podrian
ser apoyados bajo ningun concepto.*. ..

b. Necesidad de la doctrina

Constantineau, que escribid en 1910, explico la necesidad de esta doctrina, porque no
seria razonable esperar que el publico se viera en la necesidad de ..."averiguar previamente
el titulo de los funcionarios que debe tratar, para establecer qué confianza puede otorgar a la
autoridad que se les atribuye®” ... Imaginemos un mundo en donde estemos obligados a pedir
el Decreto de Designacion de cada policia que encontramos por la calle o al funcionario que
nos atiende en el Municipio, o profesor que nos da clase en la Universidad a quien en muchos
casos s6lo conocemos por la web.

Se trata, el actual, de un mundo movido por la velocidad del “click” del mouse con el que
adquirimos productos en “Mercado Libre” o nos inscribimos para un examen en la Facultad o
enviamos un e-mail a nuestras relaciones. Si la validez de cada uno de los actos de nuestras
personas o del funcionario dependiera de la exhibicion del titulo nuestra vida y la actuacion del

41 CONSTANTINEAU, Albert. Tratado de la doctrina de facto. Depalma, Buenos Aires, 1945, p.9.
42 Ibidem, p.10y ss.
43 Ibidem, p.11y ss.
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gobierno tornariaimposible. Esta apariencia de legalidad se justifica para mantener la supremacia
delaleyy preservar la paz social y su orden, otra solucion desarmaria a la Administracion Publica.
Si todas las personas pudieran eficazmente desafiar a la autoridad, en el mundo mandaria la
anarquia y en ese reino no puede ingresar el estado constitucional de Derecho.

No obstante, las razones de celeridad que podemos invocar para el mundo moderno
y la falta de tiempo para la exigencia de titulos basados en la buena fe, ya en el leading case
norteamericano State vs Carrol**, de 1871, mucho antes de la existencia de internet, el Juez Butler
dijo ..."la doctrina de facto....fue incorporada al derecho como un acto de policia y necesidad
para proteger intereses del publico y los individuos, alli donde esos intereses estaban afectados
por actos oficiales de personas que ejercian las funciones de un cargo sin ser funcionarios
legitimos... porque no se puede obligar al publico ..."a inquirir sobre el titulo de un funcionario,
ni éste obligado a justificarlo, y estos quedaron como principios justificados en derecho. Pero
para la proteccion de aquellos que tuviesen que hacer gestiones ante tales funcionarios, cuando
estos aparecen desempenando cargos, bajo circunstancias de reputacion o apariencia de
legitimidad tales que pudiesen inducir a suponer que eran funcionarios de jure, el derecho
validaba sus actos, en lo referente al publico y terceras personas ya que , con respecto a ellos, si
bien no eran funcionarios de jure, lo eran de hecho y el interés publico reclamaba que sus actos
fueran considerados validos”. Es lo que modernamente se denomina principio de continuidad
institucional*, que hace que las normas dictadas por funcionarios de facto no sean derogadas.
En el Digesto juridico se observa que todas esas normas permanecen vigentes porque seria
imposible renovar la legislacion cada vez que un gobierno de facto fenece. Ejemplo de ello en
la Argentina es la citada Ley de ministerios 22250 de paginas atras, que es una Ley sancionada
por la Ultima dictadura militar y sin embargo todos los presidentes democraticos la han utilizado
porque tiene un consenso de aplicacion y simplemente reglamentan las partes esenciales al
asumir su periodo*, dado que cada presidente precisa formar un gabinete de ministros y esa
ley es ductil para esa tarea y por esa razon se la mantiene vigente sin que en casi 40 anos de
democracia presidente alguno reparase en este pecado original que padece la ley 22250 al
haber nacido en un gobierno de facto.

c. Origen de la doctrina

El primer caso compilado se encuentra en el Year Book en 1431 bajo el titulo de Abbe
de Fontaine*’. La acciéon se basaba en un contrato de suministros a una Abadia, pedido
efectuado a los proveedores por parte de un falso Abad que habia perdido las elecciones
para su designacion, y tratd de conseguir igualmente la misma merced a sus relaciones en
las altas estructuras de la Orden (nada nuevo para nuestros dias). Finalmente, la justicia se
impuso y el nuevo Abad, que habia ganado legitimamente las elecciones para ser electo

44 Ibidem, p.21y ss.

45 0SSORIO Y FLORIT, Manuel. Reconocimiento de Gobiernos. Enciclopedia Juridica OMEBA. Tomo XXIV Real — Retr, Buenos Aires, 1967, p.94 con cita a
Verdross, sostiene la irrelevancia de los cambios domésticos sobre la validez de los Tratados. Porque si cada golpe de estado el gobierno nacido de ellos
pudiera desconocer vélidamente sus compromisos internacionales se quebraria la seguridad Juridica internacional. No obstante y fuera de la opinion de
Verdross, en América Latina rigen dos teorias al respecto. La Doctrina Tobar esbozada en 1907 por el canciller de Ecuador que postulaba abstencion de
reconocimiento a todo gobierno surgido por la fuerza, al menos hasta ser confirmado por una asamblea popular y la Doctrina Estrada postulada en 1930
por el canciller mexicano que consideraba al “reconocimiento” una violacion al principio de “no injerencia” pero su pais podia decidir retirar sus agentes
diplomédticos o pedir el retiro de los agentes del gobierno de facto.

46 Otro ejemplo estd dado por la ley de expropiaciones 21499 (BORA 21/01/1977) que estuvo en debate sobre el proyecto de expropiacion de Vicentin.
Nadie se acordo, ni estuvo en debate, que se trataba de una ley aprobada en tiempo de la tltima dictadura militar, https://www.argentina.gob.ar/normativa/
nacional/ley-21499-37292/texto.

47 Ibidem, p.15y ss.
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como tal, anulé todas las compras realizadas por el falso Abad porque no tenia titulo para
realizar actos de compra de suministros. Pero los actos internos a la Orden pertenecen a
ésta y el publico no tiene por qué estar al tanto de las razones que anulan la apariencia
(color of title o fumus de bonae juris) que toda la Orden permitié expresar al falso Abad,
razones por las cuales se le vendié y se introdujeron las carretas con los suministros dentro
de la Abadia para ser consumidos por los monjes. Cuando el pleito para el pago se inicid
contra el correctamente electo por las compras de su antecesor se alegdé la nulidad de la
operacion porque los jamones que yacian en los estbmagos de los monjes y el vino bebido
y desbebido habia sido adquirido por quien no representaba a la Abadia por no ser su
legitima autoridad. El Tribunal declaré que la obligacion reclamada era valida. A partir de
este fallo, esta doctrina se multiplicé en Inglaterra y llegd a las Colonias americanas con las
mas variadas posibilidades que la vida de una nacién ofrece y las infinitas conductas de las
personas y ha permanecido vigente por casi 600 anos.

d. Requisitos para constituir un funcionario de facto

Para que una persona pueda ser reconocida como de facto dice Constantineau*®, debe
cumplir con tres condiciones:

d.1. El cargo que ocupe debe tener existencia de jure, o al menos reconocida por ley*.

d.2. Debe estar realmente en posesion de este.

d.3. Debe detentarlo bajo la apariencia de legitimidad (under color) de titulo o autoridad.

Sin la concurrencia de estos tres requisitos, todos ellos, no es posible considerar a una
persona como funcionario de facto. En efecto, cualquiera sea la “apariencia de legitimidad”
(color) que ostente el titulo de una persona o posesion de cargo, si éste no es reconocido por
la ley, jamas podra adquirir dicha persona el status de funcionario. Por otra parte, por sélidos
y bien fundados que sean los derechos de una persona a un cargo de existencia legal, si
se ha privado de su real posesion podra ser un funcionario de jure, pero en ningln caso un
funcionario de facto; y finalmente la simple posesion de un cargo de jure, sin apariencia (color)
de titulo o propiedad, hara del ocupante un usurpador®.

3.3 Corolario

En este apartado desarrollamos el estudio de la primera de estas Acordadas, después
de su exposicion, se puede advertir que la Unica razdon por la que la Corte de entonces
utilizd en respaldo una bibliografia que no es explicativa del asunto sometido a su examen,
probablemente esté motivado, por la dificultad para su acceso lo que posibilitaba impresionar
alinterlocutor si el libro en Argentina se guardaba bajo siete llaves, por la poca comprension del
idioma extranjero en la época de manera masiva, y quizas la falta de un traductor instantaneo
como el que ofrece cualquier servidor.

Claramente no da cobertura tedrica a lo que la Acordada dice explicar, no hay color de
legitimidad y de alli aparecen otras caracteristicas faltantes con efecto dominé. Claramente la
primera de las alternativas es la dominante y por esa razon debe ser considerado el pretenso
gobierno de facto como lo que fue: conjunto de usurpadores publicos.

48 Ibidem, p.48 y ss.
49 La Constitucion de 1853 mencionaba el cargo de presidente como titular del Ejecutivo, pero en lugar alguno menciona la palabra “Presidente Provisional”.
50 Ibidem, p.48.
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Ahora bien, el nuevo Cédigo Penal considera estas conductas y con ello es imposible
ni siquiera ejercer la pretension de instalar una confusion.
En este sentido es dable destacar:

Atentados al orden constitucional y a la vida democratica

ARTICULO 226. - Seran reprimidos con prision de cinco a quince anos los
que se alzaren en armas para cambiar la Constitucion, deponer alguno de
los poderes piiblicos del gobierno nacional arrancarle alguna medida o
concesion o impedir, aunque sea temporariamente, el libre ejercicio de sus
facultades constitucionales o su formacion o renovacion en los términos y
formas legales. Si el hecho descripto en el parrafo anterior fuese perpetrado
con el fin de cambiar de modo permanente el sistema democratico de gobierno,
suprimir la organizacion federal, eliminar la division de poderes, abrogar los
derechos fundamentales de la persona humana o suprimir 0 menoscabar,
aunque sea temporariamente, la independencia econdmica de la Nacion,
la pena sera de ocho a veinticinco arios de prision. Cuando el hecho fuere
perpetrado por personas que tuvieren estado, empleo o asimilacion militar, e/
minimo de las penas se incrementara en un tercio.

Una simple lectura sin necesidad de recurrir a un penalista amigo hace verificar que
todas las conductas llevadas a cabo por los usurpadores de 1930 tienen hoy penas de carcel.

Delito de Traicion

ARTICULO 214. - Sera reprimido con reclusion o prision de diez a veinticinco
anos o reclusion o prision perpetuay en uno u otro caso, inhabilitacion absoluta
perpetua, siempre que el hecho no se halle comprendido en otra disposicion
de este codigo, todo argentino o toda persona que deba obediencia a la Nacion
por razon de su empleo o funcion piiblica, que tomare las armas contra ésta,
Se uniere a sus enemigos o les prestare cualquier ayuda 0 Socorro.

ARTICULO 215. - Sera reprimido con reclusiéon o prision perpetua, el que
cometiere el delito previsto en el articulo precedente, en los casos siguientes:
19 Si gjecutare un hecho dirigido a someter total o parcialmente la Nacion al
dominio extranjero 0 a menoscabar su independencia o integridad;

2° Siindujere o decidiere a una potencia extranjera a hacer la guerra contra
la Republica.

3° Si perteneciere a las fuerzas armadas.

Aqui se puede leer otro delito vinculado al tema que hemos estudiado que refiere a la
traicion a la patria. Las variantes son muchas, y seguramente los golpistas podrian haber sido
encuadrados en ellas.

Sedicion

ARTICULO 229. - Seran reprimidos con prision de uno a seis anos, los que,
sin rebelarse contra el gobierno nacional, armaren una provincia contra otra,
se alzaren en armas para cambiar la Constitucion local, deponer alguno de
los poderes publicos de una provincia o territorio federal, arrancarle alguna
medida o concesion o impedir, aunque sea temporalmente, el libre ejercicio
de sus facultades legales o su formacion o renovacion en los términos y
formas establecidas en la ley.

ARTICULO 230. - Seran reprimidos con prisién de uno a cuatro anos:

1. Los individuos de una fuerza armada o reunion de personas, que se
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atribuyeren los derechos del pueblo y peticionaren a nombre de éste (art. 22
de la Constitucion Nacional);

2. Los que se alzaren publicamente para impedir la ejecucion de las leyes
nacionales o provinciales o de las resoluciones de los funcionarios publicos
nacionales o provinciales, cuando el hecho no constituya delito mas
severamente penado por este cAdigo.

La democracia demor¢ casi medio siglo en dar unarespuesta institucional permanente
en el Codigo Penal, ello da cuenta de la debilidad institucional de la misma. Quizas ello
expliqgue que aun hoy la historiografia y el lenguaje cotidiano denominen “gobiernos de
facto” a aquellos gobiernos que soélo ganaron el titulo de usurpadores del poder publico. La
doctrina de facto, amalgamada durante 600 anos en el derecho anglosajon, pensada para
dar solucion a problemas genuinos, y evitar el abuso de poder, es decir con una evidente
dosis de buena fe, en América Latina en general y Argentina en particular, fue malversada
para justificar lo injustificable.

4 ACORDADA DEL 19 DE SEPTIEMBRE DE 1930

Esta Acordada, también aparece publicada en el Libro de Sentencias, aunque
técnicamente, lleva la misma calificacion que la anterior.

SENTENCIA, 19 de Septiembre de 1930.

‘Acordada designando Presidente vitalicio de la Corte Suprema.

En la ciudad de Buenos Aires, a los diez y nueve dias del mes de septiembre
de mil novecientos treinta, reunidos en acuerdo extraordinario 10s sernores
Ministros de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion, doctores don José
Figueroa Alcorta, don Roberto Repetto, don Ricardo Guido Lavalle, y don
Antonio Sagarna procedieron a tomar en consideracion la Nota del Gobierno
Provisional de la Nacion por la que se reconoce el derecho de esta Corte a
eleqgir a su Presidente, mediante el ejercicio de facultades propias.

Que si bien los antecedentes del caso no abonan esta tesis, por cuanto el
cargo de referencia ha sido siempre provisto por nombramiento emanado del
Poder Ejecutivo. Es evidente, sin embargo, que tal atribucion ejercida por el
Presidente de la Republica, no deriva de fundamento alguno constitucional
y legal, y en cierto modo afecta, sin atendible justificativo, el principio
de independencia de los poderes, una de las bases esenciales de las
instituciones politicas que nos rigen.

Que la aquiescencia de la Corte Suprema al respecto, has obedecido sin duda
alguna en el pasado, y respondia en el caso actual, al propésito concordante
con su indole esencialmente moderadora de conciliacion y de armonia con
los otros poderes de mantener su actuacion a cubierto de roces y conflictos
tanto menos justificados cuanto mas dificil de allanar en el terreno de la ley”.
Que a mérito de las consideraciones precedentes y atenta la consideracion
aludida, se resuelve proceder en el acuerdo de la fecha , a practicar la
eleccion de Presidente de esta Corte, cargo que se constituira con caracter
vitalicio, debiendo el electo prestar juramento ante el mismo Tribunal el dia y
la hora con que al efecto se designe, ordenando se designase y publicase en
el libro correspondiente, firmando por ante mi de lo que doy fe”.

J. FIGUEROAALCORTA.—ROBERTOREPETTO. -R. GUIDO LAVALLE. - ANTONIO
SAGARNA. — CARLOS DEL CAMPILLO. — RAUL GIMENEZ VIDELA, secretario.

En la misma fecha que el acuerdo que antecede y en cumplimiento de lo que en él
dispone, procediose a practicar la eleccion de Presidente de esta Corte Suprema de Justicia
de la Nacion, cargo que con el caracter vitalicio que alli se expresa, fue conferido por el voto
de los Sres. Ministros don Roberto Repetto, don Ricardo Guido Lavalle y don Antonio Sagarna,
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al Sr Doctor don José Figueroa Alcorta, quien prestara juramento ante este Tribunal el proximo
lunes veintidds del corriente, a las quince horas, ordenando se registrase y publicase en el libro
correspondiente firmando ante mi de lo que doy fe.*'

4.1 Designacion historica del Presidente de la Corte

La Constitucion de 1853 fue reformada en 1860, sucedida la batalla de Pavon, y en
el articulo 94 se cre¢ la Corte Suprema de Justicia de la Nacion. A través de la ley 27 se
componia la Corte Suprema de cinco miembros y de un procurador general®® (Art 5). En
ninguna parte del articulado se explica el procedimiento para elegir al presidente del Cuerpo
ni a sus autoridades si las tenia. El 18 de octubre de 1862 el entonces presidente de la Nacion
Don Bartolomé Mitre nombro a los cinco ministros de la Corte: Valentin Alsina, Francisco de
las Carreras, Salvador Maria del Carril, Francisco Delgado, y José Barros Pazos y Procurador
General Francisco Pico. El dia anterior el Senado habia prestado el acuerdo y la nota de
elevacion decia solamente ...” para que el Presidente de la Republica nombre magistrados
de la Corte Suprema®®”... y el entonces Senador Uriburu (ancestro del golpista en 1930) que
informo el despacho de la Comision de Peticiones no hizo referencia a la necesidad de un
acuerdo especial para designar Presidente de la Corte. Explica Zavalia® que el Ejecutivo no
deberia tener muy clara sus facultades en este punto, ni tampoco la presidencia de la Corte
debia cobrar la importancia politica de estos dias del 2023 porque directamente menciona
a los cinco miembros en el articulo 1°, y en el articulo siguiente menciona a Valentin Alsina
como su presidente de manera casi incidental. A la renuncia de Alsina en 1863, por primera
vez el Poder Ejecutivo designo presidente de la Corte a Francisco de las Carreras. ..."” Desde
entonces hasta el presente no ha variado esa practica, totalmente desprovista de fundamento
legal®®”... Probablemente se copid el sistema norteamericano vigente en la época dada la
proximidad de nuestra Carta Magna con la norteamericana, pero se hizo como practica no
con ley, porque no hay antecedentes en el archivo del Senado de objeciones a este punto,
como sea, Valentin Alsina no acept6 la designacion (era Senador Nacional) y renuncié en
1863 para dedicarse a la politica.

Actualmente, recordemos, es una facultad del Presidente de la Nacion establecida en
el articulo 99 inciso 4° de la Constitucion Federal, reglamentada por el Decreto 222/2003% que
establece ciertos requisitos para el candidato propuesto, tales como género, especialidad
profesional e integracion regional y federal, moral, idoneidad y el compromiso con la
democracia y la defensa de los derechos humanos.

4.2 Designacion en 1930 del presidente de la Corte

Leida esta Ultima acordada, lo que el Ejecutivo de facto hizo fue devolver a la Corte una
facultad presidencial que ni era propia porque era usurpador, ni era legal segun vimos. El 7 de
septiembre ya se habia disuelto el Congreso y puesto en comision a todo el Poder Judicial.
Después de una reunion en la Casa Rosada el 8 de septiembre con la plaza de mayo colmada

51 Acordada CSJN 19/09/1930 (Fallos, tomo 158, p.292) que designa Presidente vitalicio de la Corte.

52 https://www.argentina.gob.ar/normativa/nacional/ley-27-116333/texto

53 ZAVALIA, Clodomiro. Historia de la Corte Suprema de Justicia.. Talleres Jacho Peuser, Buenos Aires, 1929, p.57. Esta obra tiene la ventaja de haber sido
escrita antes del Golpe de 1930 y por ello no puede ser suspecta de parcialidad en la interpretacion de estos hechos.

54 |bidem.

55 Ibidem.

56 https://www.argentina.gob.ar/normativa/nacional/decreto-222-2003-86247/texto.
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de gente, lo que debe haber presionado a los cortesanos, la Corte expidio las dos Acordadas,
y la segunda, probablemente plasmo lo que pudieron conseguir en la negociacion con los
golpistas y designaron al ministro mas antiguo como presidente vitalicio, caso inédito en
nuestra historia, como una manera de asegurar los cargos que la dictadura habia permitido,
quizas los que no interesaban. Si tal fue el negocio entre la Corte y el usurpador es dificil
decirlo, sdélo que luce para la historia una Acordada con designacion vitalicia, inédita, y apenas
una semana después de la Acordada que reconoce un golpe de estado. Las conjeturas ya
son para la politica, no para el Derecho. En la actualidad nadie duda, que el presidente de la
Corte es elegido por el Cuerpo y tal especulacion seria imposible.

5 CONCLUSIONES

Este estudio amerita algunas conclusiones, para controlar un analisis extendido, a
la vista de la enorme cantidad de variables que han sido examinadas

La primera conclusion es que las Acordadas no constituyen argumento formal
material valido, ni tienen suficiencia técnica para convalidar la situacion politica que quisieron
consolidar en 1930 y posteriormente. Desde el punto de vista juridico (circulo de pocos) no
hubo unarespuesta intelectual que pudiera salvar la presentacion politica de los usurpadores.
Pero desde el punto de vista politico (circulo de muchos) el triunfo de los usurpadores fue
rotundo, porque ganaron tiempo merced a una legalidad a la Carta que les fue regalada
por la Corte y lograron consolidar su posicién politica. Las elecciones manipuladas de 1932
cerrarfan el circulo con el fraude patriético® y la mas gigantesca mentira a la democracia
jamas practicada. Esa Acordada dio muchas décadas de inestabilidad institucional a
quienes consciente o inconscientemente buscaron tales fines.

La segunda cuestion tiene un tono mas politico y es la respuesta a una pregunta que
esta latente y es la razon por la cual aquellos cinco viejos sabios en el Derecho, reputados
por tales hasta septiembre de 1930, etiquetaron sus nombres a la ignominia. Quizas les
faltd coraje civico, o flaquearon en sus convicciones democraticas y las mismas no tenian la
fuerza que suponian. Después de todo eran herederos de la tradicion espanola borbdnica,
en que la democracia no era un valor, pese a la etiqueta liberal con que adornaban su
discurso juridico. Otra razdn pudo darse en el clima politico inédito de una multitud que
llenaba las calles de Buenos Aires, quizas voluble y sin conciencia en las consecuencias
para la Argentina, es probable que no resistieran la presion publica, lo que no justifica, pero
lo explica. Un Juez de Corte debe estar preparado para todo tipo de presiones y en todo
caso presentar su renuncia sino puede soportarla presion que le es ejercida, no pensar
primero en cuidar su trabajo, tal argumento de burdcrata es comprensible en un empleado
publico comun que piensa en el aguinaldo que lleva a su casa para Navidad, pero nunca
en un Juez de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion sobre cuyos hombros descansa
el edificio institucional de la Nacion. Es lo menos que se puede pedir de la parte mejor
preparada y pagada de toda la burocracia estatal. Desde los 23 anos a los 65 anos el
Estado les ofrece una carrera para que con la tranquilidad de los medios materiales que se
ponen a disposicion y la inamovilidad en el trabajo, amén de excelente salario, no tengan
otra cosa en qué pensar.

57 BEJAR. Maria Dolores. La construccion del fraude y los partidos politicos en la Argentina de los anos treinta. Sociohistorica, n® 15-16, 2004. ISSN 1852-
1606. Universidad Nacional de La Plata. Facultad de Humanidades y Ciencias de la Educacidn. Centro de Investigaciones Socio Histéricas http://sedici.unlp.
edu.ar/bitstream/handle/10915/13565/Documento_completo.pdf?sequence=1.
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Llama la atencion que ignorasen a otras fuerzas a favor de la legalidad sobre
todo que el presidente tan solo dos anos atras habia triunfado por el doble de votos que
el candidato que representaba a la usurpacion. O que el sedicioso jefe del Golpe de
Estado: José Félix Uriburu fuera tributario de un pensamiento que ni siquiera era mayoria
en las Fuerzas Armadas.

Hoy se diria, que pudieron arrojar el baldn fuera del estadio. Después de todo no habia
caso justiciable y la Corte solo responde en hipotesis de conflicto, era la solucidon mas rapida
y razonable e inobjetable. Se podia avanzar un paso mas en la respuesta y negar facultades
al autor de la nota que comunicd la formacion de un gobierno insurreccional. Pudieron invocar
el Unico antecedente de gobiernos de facto producido por el entonces Presidente Bartolomé
Mitre entre 1860 y 1862 que no se ha desarrollado por razones de espacio y porque la solucion
adoptada es otra. También podrian haber renunciado.

Lo cierto es que la Corte tomo el camino que mayor ignominia le han regalado los
anos, y que todavia paga por su falta de coraje civico. En adelante, nunca mas pudo ser
asumida por la poblacion como el paradigma de la justicia, de la justa medida, del poder
alejado del mundanal ruido que responde desde la soledad de su despacho. Tal vision
se perdi6 definitivamente en los ojos de la poblacion, y en la actualidad es deudora de
un fallo reivindicatorio e inobjetable que la devuelva en el lugar que la poblacién de esta
Nacion precisa como custodia de la Constitucion y su fiel y Ultimo intérprete, barrera
de la arbitrariedad de los Ejecutivos que en muchas ocasiones de nuestra historia se
comportan con total desaprension por los principios republicanos que nuestra Carta
Magna dice defender. Se trata del modelo de convivencia, quebrado en 1930 y aun hoy
en etapa de recomposicion.

Iniciamos la tarea subrayando la palabra fraude y nos preguntamos si era la definicion
correcta para el caso. La respuesta es afirmativa, se trata de un fraude juridico porque la
construccion no es idénea para sostener en Derecho lo que no es Derecho, la verdad no se
confunde con la post verdad dirfa algun autor moderno, seria una verdad de liquido, de esas
que se escapan entre los dedos®. Es un fraude intelectual porque todos podiamos esperar
algo mejor de los mas inteligentes, de nuestros maestros y hermanos mayores en el Derecho.
Y es un fraude politico porque un ministro de la Corte no sélo es considerado jurista, también
estadista, y nunca estuvieron a la altura de los tiempos con esta decision en la que primé
el miedo a la multitud antes que el sentido de darle a cada uno los suyo. Cuando llegé el
momento esperado por la Constitucion, el segundo en que tenian que justificar la vida, no
estuvieron a la altura 'y eso Dios y la Patria todavia lo demandan.
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RESUMO: Com o advento da pandemia da covid-19 no Brasil, questoes atinentes a relativizacdo do direito a saide e responsabilidade
penal passaram a ser discutidas no ambito juridico. Dentre essas, a pesquisa enfoca-se na configuragdo da mistandsia, fenémeno
bioético que pode ser definido como morte miseravel, infeliz, precoce e evitavel. O problema sobre o qual se debruca a pesquisa
se apresenta na forma de pergunta: diante de um possivel enquadramento tipico penal da mistandsia, quem deveria figurar como
sujeito ativo e, por sua vez ser responsabilizado criminalmente? Para responder ao questionamento, este estudo valeu-se da situagdo
de falta de oxigénio na cidade brasileira de Manaus (AM), utilizando-se do método indutivo e, de modo complementar da pesquisa
bibliogréfica. Como resultado, delimitaram-se ao conceito de mistandsia atribuicoes juridicas e discutiu-se a responsabilizagao
criminal dos agentes publicos pelo surgimento evitavel da mistandsia.

Palavras-chave: agentes publicos; mistandsia; pandemia; responsabilidade penal;

ABSTRACT: With the advent of the covid-19 pandemic in Brazil, issues related to the relativization of the right to health and
criminal liability began to be discussed in the legal sphere. Among these, the research focuses on the configuration of misthanasia,
a bioethical phenomenon that can be defined as miserable, unhappy, early and avoidable death. The problem on which the research
focuses is presented in the form of a question: in the face of a possible typical penal framework of misthanasia, who should figure as
an active subject and, in turn, be held criminally responsible? To answer the question, this study used the situation of lack of oxygen in
the Brazilian city of Manaus (AM), using the inductive method and in a complementary way to the bibliographic research. As a result,
legal attributions were limited to the concept of misthanasia and the criminal liability of public agents for the avoidable emergence
of misthanasia was discussed.

Keywords: public agents; mythanasia; pandemic; criminal liability;
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A CONFIGURAGAQ DA MISTANASIA E A RESPONSABILIDADE CRIMINAL DOS AGENTES PUBLICOS
ROBERTO BARBATO JR. | CHRISTIANY PEGORARI CONTE | LUIZ GUILHERME LUZ CARDOSO

1 INTRODUCAO

Amistanasiaéumfenémenoanalisado a partirdabioética, seu conceito necessariamente
deve ser significado pelo final da vida humana e atinge individuos que estejam em situacao
de vulnerabilidade social. Essa terminologia foi elaborada na segunda metade do século XX,
mais precisamente em 1989 por Marcio Fabri dos Anjos, bioeticista brasileiro.

Para a criagao do termo, o citado Bioeticista formulou uma nomenclatura nova para uma
realidade antiga que, a época da primeira metade do século XX, era entendida sobre o pretexto
de ser a mistanasia, espécie de eutanasia, ou, eutanasia social, para se referir situacoes de
morte evitavel, ocasionada pela omissao de quem deveria agir em virtude do dever legal.

Essa ideia terminoldgica até entao difundida de eutanasia social era contraditéria, isso
porque, ao contrario da mistanasia, a eutanasia se define como morte benéfica e apropriada,
a0 passo que a mistanasia se caracteriza morte miseravel, precoce e evitavel.

Na seara juridica, o conceito de mistanasia abre precedentes para inUmeras
discussoes, principalmente no que tange a caracteristica evitavel e coletiva das mortes que,
por conseguinte, ferem o direito a saude. Nao somente por estas razdes, a propria bioética
estabelece normas e recomendagbes para o respeito da vida humana que necessitam de
regulamentacéao juridica para alcangcarem o campo da efetividade.

Trata-se, portanto, de um conceito provocatorio, sobretudo quando pensado pelas
consequéncias refletidas nas quantidades expressivas de mortes que nao foram fruto de
um acidente, mas que sao decorréncias criadas a partir das omissdes mistanasicas, que na
maioria das vezes antecedem as mortes mistanasicas.

Por se tratar de um tema abrangente, a pesquisa elucidou a pandemia causada pelo
coronavirus através da realidade brasileira especifica ocorrida em Manaus (AM), onde se
verificou a falta de cilindros de oxigénio medicinal. Em vista disso, este estudo académico
contribuira para o alargamento do horizonte reflexivo juridico em matéria de mistanasia no
cenario do biodireito e da bioética nacional.

O principal objetivo desta pesquisa consiste em verificar elementos que configurem
“mistanasia” na situagao problema da falta de cilindros de oxigénio no Estado do Amazonas,
para posteriormente dissertar em matéria de eventual enquadramento tipico a atribuicao de
responsabilizacao criminal. Assim, a pesquisa se atentou aos reflexos juridicos da mistanasia,
debrucando-se para a solugao da problematica atinente a um futuro enquadramento tipico,
delimitacao do suijeito ativo e responsabilizacao criminal dos agentes publicos.

Este estudo utilizou-se do método indutivo, que consiste num exercicio mental de
informagdes particulares para constatacdoes gerais. Assim, as conclusdes se realizaram
mais amplas do que os dados ou premissas postulados no inicio da investigacao. Em outras
palavras, o caminho tragcado nesta pesquisa ocorreu do particular para o geral em trés
fases: a fase da observacao dos fenbmenos ou fatos, seguida da fase de investigacao da
correlacao existente entre eles e, por ultimo, a fase da generalizagao dos dados levantados
e identificados na pesquisa“.

Na primeira fase, por meio de algumas noticias que veicularam na midia nacional
e internacional o assunto da falta de oxigénio em Manaus (AM), se observou a situacao
agravada pela pandemia entre os meses de abril e maio do ano 2020. Ja na segunda fase,
confirmou-se hipoteticamente, que a situacao problema guardava correlagao com as principais

4 GUSTIN, Miracy Barbosa de Sousa; DIAS, Maria Tereza Fonseca. (Re) pensando a pesquisa juridica: teoria ¢ prafica. 3. ed. Belo horizonte: Del
Rey, 2010, p. 22.
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caracteristicas que compdem o conceito de mortes mistanasicas.

Por fim, na terceira fase, foram selecionados e analisados alguns artigos da
Constituicao Federal, sobre o direito a saude e responsabilidade dos agentes publicos, bem
como, outras legislagoes, a exemplo da: Lei n® 8.080/1990 (Lei do Sistema Unico de Saude);
Lein®1.079/1950 (Lei dos crimes de responsabilidade) e; Lei n® 13.979/2020 (Lei que dispde
sobre o enfrentamento da emergéncia de saude Publica). Nesta fase, constatou-se que a
mistanasia ocorrida em Manaus (AM) nao se tratava apenas de uma infragao bioética, mas
de um delito penal acarretado por quem dispunha do dever legal de agir.

Este estudo, portanto, se inclui no campo da ciéncia do Direito e adota a perspectiva
hermenéutica, que reconhece a plurivocidade do texto juridico, identificando a norma como
decorréncia da interpretagao. Ou ainda, como uma versao discursiva do texto juridico®.

De modo complementar, se utilizou da pesquisa bibliografica, a partir de livros,
dicionarios, artigos cientificos, documentos e outros, que contribuem para explicar a natureza
da mistanasia e os reflexos juridicos-penais deste fenbmeno bioético.

Ao final, ante a explanacao tedrica do termo mistanasia em confronto com as
caracteristicas da falta de oxigénio medicial, a pesquisa definiu a responsabilidade criminal
e o tipo penal a ser atribuido aos sujeitos publicos (Presidente da Republica, Governadores
e Ministros da saude), pela configuragao das mortes mistanasicas ocorridas na cidade de
Manaus (AM).

2 DEFINICAO, AMPLITUDE E ASPECTOS JURIDICOS DA MISTANASIA

Em meados do século XX, falava-se em eutanasia social para mencionar situagdes em
que pessoas morriam vitimas de fatores externos, nao interligados a responsabilidade médica,
mas encrustados na auséncia de insumos hospitalares que possibilitassem o exercicio pleno
do direito a saude.

Em contrapartida, insurgiu o termo mistanasia, por Marcio Fabri dos Anjos em
1989. Para o citado autor, era necessario estabelecer diferencas e ponderar significagoes
distintas entre eutanasia e mistanasia, vez que afirmar uma em detrimento da outra n&o traria
complementacéo, pelo contrario, ante a caracteristica antagbénica de ambos os conceitos
poderia ensejar confusao etimoldgica.

Em sua construcao etimoldgica e atribuicoes de significagdes, ANJOS® explicou:

A eutanasia pode ser entendida como morte suave, feliz, ao passo que a
mistanasia € a morte infeliz, dolorosa. Isso nos remete, dentro da area da
biomedicina, aos pacientes terminais sofredores, seja pela convicta recusa
em nao se inferir no processo de morte, seja pelo mau atendimento médico —
hospitalar. Mas nos remete também muito além da area hospitalar. E nos faz
pensar na morte provocada de formas lentas e sutis por sistemas e estruturas.

Desse modo, a mistanasia possui um significado antagbénico se comparada com
a eutanasia, visto que a primeira esta relacionada a morte de pessoas cujas vidas sao
desvalorizadas, que acontece as margens da sociedade, ao passo que a segunda nao possui
atrelamento com a dimensé&o social, estando tdo somente ligada a questbes médicas que
favorecem a antecipacao normalizada, suave e feliz do evento: morte.

5 HESPANHA, Anténio Manuel. O caleidoscdpio do direito: o direito e a justiga nos dias e no mundo de hoje. Coimbra: Almedina, 2009, p. 654-657.
6 ANJOS, Mércio Fabri. Eutandsia em chave de libertagdo. Boletim do Instituto Sao Camilo n° 57. 1989, p. 06.
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Para RICCI” a mistanasia:

Trata-se de um conceito de grande poder provocatorio, convocatorio,
sobretudo no campo ético-moral, justamente por ser capaz de deslocar
o foco ao situar a morte precoce na esfera do “mal evitavel”, evocando o
principio moral de “evitar o mal”. A atribuicdo de responsabilidade moral
e social pelas mortes evitaveis sacode as consciéncias, mobiliza para
acOes defensivas, preventivas e afirmativas em situagdes adversas e de
vulnerabilidade, além de favorecer e insistir nas mudangas comportamentais
e socioestruturais.

Do vocabulario inglés “mis” que quer dizer “mau, errado, inadequado” ao derivado
do grego ‘“tanatos” equivalente a “morte”, ou seja, “morte de forma inadequada®. Assim, a
mistanasia sempre foi uma realidade mortifera presente na sociedade brasileira anteriormente
a criacdo do seu conceito e principalmente quando pensada a partir dos indicadores
socioecondmicos que vitima pobres solicitos a circunstancias precarias, com pouca ou
nenhuma qualidade de vida.

A mistanasia envolve aspectos sociais e pessoais, consequéncias da atuacao ou
omissao de varios sujeitos, sejam eles: os agentes publicos em seu dever de abster-se das
violacoes e garantir a efetividade do direito a saude, ou, 0 meédico em seu dever de zelar pela
vida do paciente. E, portanto, resumidamente, uma morte “indireta, causada por abandono,
omissao ou negligéncia social™®.

Nesse sentido, Maria de Fatima Freire de Sa salienta, que a mistanasia transcende o
contexto hospitalar e, por esta razao, nao se compara aos padroes de morte com intervengao
pré-determinada. Assim, a autora pondera a mistanasia como auséncia de atendimento
meédico eficaz, atribuida a falhas no sistema de saude, a protecao deficitaria dos direitos
de natureza fundamental e a ndo salvaguarda de outras questoes politicas, econémicas e
sociais. Portando, trata-se de morte miseravel, ocorrida antes e fora da hora'.

Em outra perspectiva, Martin ressalva que a mistanasia pode dividir-se em trés
categorias diferentes: a primeira consiste na massa de doentes que, por motivos politicos,
sociais e econdmicos nao se tornaram pacientes, sdo aqueles que nao conseguiram ao
menos ingressar no sistema de salde; a segunda categoria diz respeito a realidade dos que,
apesar de se tornarem pacientes, s&o vitimas de erros médicos e; por ultimo, a terceira que se
refere aos pacientes que acabam sendo vitimas de praticas erradas por motivos econémicos,
cientificos ou sociopoliticos!.

No que se refere aos aspectos juridicos, nao existe texto de lei em especifico que faca
mencao explicita a mistanasia, da mesma forma como n&o existe para a eutanasia, distanasia
e ortotanasia. Entretanto, quando termina o viver, cabe ao titular da existéncia opinar pelo
modo como se deve ocorrer o final de sua vida, de modo que os fatores externos a sua
vontade nao sejam determinantes ou impecam a escolha pelo morrer'?. Assim, percebe-se
que o direito a escolha ¢ intrinseco ao paciente que se encontra em Estado paliativo.

7 RICCI, Luiz Antonio Lopes. A morte social: mistandsia e bioética. Sao Paulo: Paulus, 2017, p. 49.

8 OLIVEIRA, Cleberson Cardoso De. Mistandsia: Responsabilidade Estatal e 0 acesso a saude. Londrina (PR): Thoth, 2020, p.43.

9 RICCI, Luiz Antdnio Lopes. A morte social: mistandsia e bioética. Sao Paulo: Paulus, 2017, p. 50.

10 SA, Maria de Fétima Freire de; MOUREIRA, Diogo Luna. Autonomia para morrer: eutandsia, suicidio assistido, diretivas antecipadas de vontade e
cuidados paliativos. 2. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2015, p.88.

11 MARTIN, Leonardo. Eutandsia — Distandsia — Ortotandsia. Dicionario Interdisciplinar da Pastoral da Sadde. Sao Paulo: Paulus 2000, p. 472.

12 SA, Maria de Fatima Freire de; MOUREIRA, Diogo Luna. O direito subjetivo a morte digna: uma leitura do direito brasileiro a partir do caso José
Ovidio Gonzdlez. civilistica.com, v. 5, n. 2, 29 dez. 2016, p.14.
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Contudo, nao ha como fugir da discussao que diz respeito a real vontade do individuo,
ou ainda decifrar que alguém em estado gravissimo de salude tenha capacidade de
autodeterminacao para morte, mesmo que diante da sua eminéncia'®. Diante disso, os codigos
disciplinares, a exemplo do Codigo de Etica Médica, positivou expressa vedagao quanto ao
adiantamento da morte no art. 41, segundo a qual, proibiu-se que o médico encurte, seja de
que forma for a vida de seu paciente, independente da solicitagao ou consentimento deste,
ou ainda do seu representante legal'™.

Portanto, depreende-se que a pratica ativa da eutanasia € veemente condenada pelo
Cédigo de Etica Médica, bem como a realizagao da distanasia. E o que se extral do art. 41 é
a vedacao expressa a qualquer possibilidade de retirada da vida do paciente, seja a pedido
dele ou de qualquer familiar. Porém, em se tratando de doenca terminal, o paragrafo primeiro
do mesmo artigo adverte ao médico nao empreender agoes terapéuticas e diagnodsticas
obstinadas ou inuteis a alteragao do quadro clinico™.

Assim, a lacuna legislativa (que nao positivou a mistanasia como crime), nao impediu
que essa pratica fosse interpretada e discutida como uma violacdo ao direito a salude e a
vida. Como € sabido, o primeiro direito violado (a saude) exige uma conduta dual por parte do
Estado, que extrapola os limites das unidades basicas de saude, unidades pronto atendimento,
ambulatérios e hospitais para atingir o campo da prevencao.

Neste sentido, quis o legislador no art. 196 da Constituicao Federal positivar que’s:

Art. 196. A salde é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante
politicas sociais e econdmicas que visem a reducao do risco de doenga e
de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as agoes e servicos
para sua promogao, protecao e recuperacao.

Percebe-se, assim, que na construgao deste artigo, o legislador foi categorico ao
elencar o dever do Estado atrelado a promocéao da efetividade do Direito a Saude, isso para
dizer que o direito em questao para ser efetivado necessariamente, conta com a atuagao
dos agentes publicos (Presidente, Vice-Presidente, Governadores e Secretarios) que estao
legitimados a agir para a promocao, protegao, e quando da violagdo, para a recuperacao
do direito a saude.

Como se nao bastasse, no artigo proximo, o legislador reafirmou a competéncia do
poder publico em fiscalizar e controlar as acoes de servico de Saude.

Desse modo, predispds'”:

Art. 197. Sao de relevancia publica as agdes e servigos de saude, cabendo
ao Poder Publico dispor, nos termos da lei, sobre sua regulamentacao,
fiscalizacao e controle, devendo sua execucgao ser feita diretamente ou através
de terceiros e, também, por pessoa fisica ou juridica de direito privado.

13 SA, Maria de Fatima Freire de; MOUREIRA, Diogo Luna. Autonomia para morrer: eutandsia, suicidio assistido, diretivas antecipadas de vontade e
cuidados paliativos. 2. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2015, p.110-111.

14 BARROS, Edmilson de Almeida Janior. Cddigo de Etica Médica comentado e interpretado. Resolucdo CFM 2017/2018. Sdo Paulo: CIA do
e-book, 2019, p. 466.

15 SA, Maria de Fatima Freire de; MOUREIRA, Diogo Luna. Autonomia para morrer: eutandsia, suicidio assistido, diretivas antecipadas de vontade e
cuidados paliativos. 2. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2015, p. 199.

16 BRASIL. Constituigao da Republica Federativa do Brasil. Edigao Administrativa do Senado Federal. Brasilia, 2017, p. 61.

17 BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil. Edicdo Administrativa do Senado Federal. Brasilia, 2017, p. 61.

Revista Eletronica de Direito do Centro Universitario Newton Paiva | n.48 | p.38-59 | set/ dez. 2022 | ISSN 1678 8729 | revistas.newtonpaiva.br/redcunp

PAGINA 42



A CONFIGURAGAQ DA MISTANASIA E A RESPONSABILIDADE CRIMINAL DOS AGENTES PUBLICOS
ROBERTO BARBATO JR. | CHRISTIANY PEGORARI CONTE | LUIZ GUILHERME LUZ CARDOSO

Nesse sentido, nao existe saida para o Estado e seus agentes publicos, a nao ser
prover 0 acesso a saude. Caso contrario, estaremos diante de uma irreveréncia a esse direito
e, por conseguinte, a uma irreveréncia a propria cidadania que consiste no “exercicio do
poder para a educacao e para a saude.”'®

No mais, apontar aspectos juridicos nao € somente falar sobre violagao ao direito
a saude, mas € também sobre prevencao. Nesse aspecto, o legislador foi assertivo ao
mencionar na redacao do art. 198, inciso Il da Constituicao Federal: “atendimento integral,
com prioridade para as atividades preventivas”'®, ou seja, na perspectiva do legislador esse
direito € antes de qualquer atitude: prevencao.

Na esfera internacional do Direito, a Declaragao Universal sobre Bioética e Direitos
Humanos também nao trouxe o conceito de mistanasia. No entanto, encontram-se positivados
no capitulo “da promocao da Declaragao” as diretrizes para que se evitem as mortes
mistanasicas como é caso da criacao de comités de ética pelos Estados, a implementacéo
dos principios da Declaracao por meio de medidas legislativas e administrativas e o incentivo
a educagao em bioética®.

Em época anterior a citada Declaracao, vale citar importante contribuicao ao tema, em
especial no ano de 1948 com a criacao e constituicao juridica da Organizacao Mundial da
Saude (OMS), pois com sua ascensao houve o rompimento da:

TradicAo negacionista, passando a vigorar uma concepgao positivista e
progressiva da saude assim considerada como um estado de completo
bem — estar fisico, mental e social, e ndo somente de auséncia, de doenca
ou enfermidade?’.

De igual modo, a Magna Carta de 1988 influenciada pelos valores da citada Declaracao,
consagrou o direito a salde em amplitude como um direito social atrelado ao direito a vida, de
modo a abarcéa-lo como um direito de todos (da coletividade) e um dever do Estado.

Nesse interim, pode-se afirmar que o direito a salde assumiu pos Declaracao de 1948,
uma nova conceituacao juridica, nao somente porque fora elevado a condicao de pré-requisito
para a aquisicao de outros direitos, mas pelo fato de abranger o dever do Estado em fornecer
politicas de bem-estar social.

Nesse particular, comenta MORAES?:

O direito a vida consiste no primordial direito do ser humano do qual
emanam todos os demais. Ele abrange n&o apenas o direito de manter-se
vivo, mas também o de concessao de possibilidades para que o individuo
tenha condicdes de capacitar o pleno desenvolvimento das faculdades que
lhe s&o inerentes.

Essa questao da mistanasia torna-se ainda mais passivel de reflexao juridica quando
pensada pelo prisma da provocacao, pois as mortes nao sao culturais, sao ocasionadas,
“enquanto a eutanasia, distanasia e ortotanasia estao relacionadas ao despedir da vida, a

18 OLIVEIRA, Cleberson Cardoso De. Mistandsia: Responsabilidade Estatal e o acesso a sadde. Londrina: Thoth, 2020, p. 29.

19 BRASIL. Constituigao da Republica Federativa do Brasil. Edigao Administrativa do Senado Federal. Brasilia, 2017, p. 61.

20 UNESCO. Declaragao Universal sobre Biogtica e Direitos Humanos, 2005. Disponivel em: https://bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/declaracao
univ_bioetica_dir_hum.pdf Acesso em: 12 jan. 2021.

21 MARTINS, Sérgio Pinto. Direito da Seguridade Social. 35. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005, p.515-516.

22 MORAES, Alexandre. Direito Constitucional. 15. ed. Sao Paulo: Atlas, 2004, p. 66.
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mistanasiaimpede o bem-viver’?®, mata nao no sentido direto empregado pelo homicidio “matar
alguém”, mas mata lentamente pela negligéncia, falta de recursos, fatores socioeconémicos
dentre outras causas.

Por esta razao, a mistanasia deve ser discutida ante a possibilidade de enquadramento
em um tipo penal para ser punida, ainda que, em alguns casos, aparentemente o sujeito
ativo pareca abstrato. A discussao sobre punibilidade deve passar necessariamente pela
obrigacao do Estado e dos seus agentes publicos, nao s6 de evitar as mortes mistanasicas,
mas em promover nos moldes da Constituicao Federal o direito a saude.

Ainda sobre o0 aspecto juridico da mistanasia, vale ressaltar que o direito a saude deve
ser pensando primeiramente como um direito humano universal e fundamental que impoe o
dever ao Estado e aos seus agentes publicos de se abster das violagoes, seja por acao ou,
no estudo de caso em apreco, por omissao.

Na tentativa de evitar as mortes mistanasicas, o Estado Brasileiro criou o Sistema
Unico de Saude (SUS) lapidado no art. 200 da Constituicao Federal®, que dispde suas
competéncias, dentre elas:

| - controlar e fiscalizar procedimentos, produtos e substancias de interesse
para a saude e participar da producao de medicamentos, equipamentos,
imunobioldgicos, hemoderivados e outros insumos;

Il - executar as acdes de vigilancia sanitaria e epidemioldgica, bem como as
de saude do trabalhador;

lIl - ordenar a formacao de recursos humanos na area de saude;

IV - participar da formulacdo da politica e da execugao das acgbes de
saneamento basico;

V - incrementar, em sua area de atuacao, o desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico e a inovacao;

VI - fiscalizar e inspecionar alimentos, compreendido o controle de seu teor
nutricional, bem como bebidas e aguas para consumo humano;

VIl - participar do controle e fiscalizagdo da producao, transporte, guarda e
utilizagcao de substancias e produtos psicoativos, toxicos e radioativos;

VIII - colaborar na protegao do meio ambiente, nele compreendido o do trabalho.

Enfim, a titulo de complementacéao, o legislador infraconstitucional criou a Lei n.
8.080, de 19 de setembro de 1990, por meio da qual regulamentou as condicOes para a
promocao, protecao e recuperacao da salde, a organizacao e o funcionamento dos servicos
correspondentes. Novamente, a legislacao trouxe um conceito ampliativo para a salde nao
entendida em um contexto isolado, mas atrelado ao bem-estar. Conforme preceitua o art. 3°:

Os niveis de saude expressam a organizagao social e econdmica do Pais,
tendo a salde como determinantes e condicionantes, entre outros, a
alimentacao, a moradia, 0 saneamento basico, o meio ambiente, o trabalho,
a renda, a educacao, a atividade fisica, o transporte, o lazer e 0 acesso aos
bens e servigos essenciais. Paragrafo unico. Dizem respeito também a salde
as acdes que, por forca do disposto no artigo anterior, se destinam a garantir
as pessoas e a coletividade condicdes de bem-estar fisico, mental e social®.

23 RICCI, Luiz Antonio Lopes. A morte social: mistandsia e bioética. Sao Paulo: Paulus. 2017, p. 54.

24 BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil. Edigao Administrativa do Senado Federal. Brasilia, 2017, p. 59.

25 BRASIL. Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 7990. Dispde sobre as condigdes para a promogao, protecdo e recuperagdo da sadde, a organizagao e
o funcionamento dos servigos correspondentes e dé outras providéncias. Brasilia: Presidéncia da Republica, 1990. Disponivel em: http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/1eis/I8080.htm. Acesso em: 02 jan. 2022.
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Na mesma toada, o art. 2° da mencionada Lei n° 8.080 elevou a salde como um
direito fundamental que deve ser provido pelo Estado, através do provimento de condicoes
ao seu exercicio.

Em resumo, ao conceito de mistanasia foram atribuidas inimeras significacoes quando
pensada seu aspecto juridico. O Direito aproveitando-se da postulacao bioética dedicou-se a
atribuir valoracao ampliativa a saude, dissertando sobre prevengao, nao omissao e politicas
publicas. Ainda que na esfera juridica nao exista mengao explicita a tematica, foi possivel
perceber que o direito a salde e a mistanasia constituem aspectos dicotdbmicos, de modo
que a nao salvaguarda do primeiro constitui a realizagéo da segunda.

3 CRISE NO SISTEMA DE SAUDE E AUSENCIA DE CILINDROS DE OXIGENIO MEDICINAL EM MANAUS (AM)

Este estudo levou em consideracéao a crise na saude publica no Brasil, debrugcando-
se em especifico na problematica da falta de oxigénio medicinal que ocorreu na cidade de
Manaus (AM). A escolha da situacao problema se deu pela repercussao na midia, da falta
de cilindros de oxigénio medicinal e sua notoriedade em imagens de pacientes, que eram
transferidos as pressas para outros hospitais ou que morriam por asfixia.

Antes de tratar o tema numa realidade especifica, vale explicar que a COVID-19
causada pelo coronavirus tornou-se a principal adversidade do século XXI. Esta doenca pode
ser classificada como respiratéria e infecciosa, ou que causa a sindrome respiratéria aguda
grave. Segundo a Organizacao Mundial da Saude (OMS), no dia 31 de dezembro de 2019,
na cidade de Wuhan, na China, foram detectadas as primeiras ocorréncias de pneumonia
causada por um agente patolégico desconhecido as autoridades de saude®,

No dia 7 de janeiro de 2020 foi anunciado o primeiro sequenciamento do genoma viral
causador da doenca (COVID-19) e, nos cinco dias depois, a China comunicou a sequéncia
genética para a OMS por meio do banco de informacoes internacionais de saude intitulado
Global Initiative on Sharing All Influenza Data (GISAID)?".

A partir dai, a doenca se propagou rapidamente pelo mundo, inicialmente no
continente asiatico, que registou casos da doencas na Coreia do Sul, Tailandia e Japao nos
dias 15, 13 e 20 do més de janeiro, respectivamente. Na sequéncia, o virus foi importado
para outros paises, por exemplo aos Estados Unidos, que registrou casos da doencga em
23 de janeiro de 2020%,

No Brasil, entre abril e maio de 2020, houve a chamada “primeira onda” da pandemia,
momento em que os sistemas de saude do Amazonas demonstraram dificuldades para
responder efetivamente ao recrudescimento do nimero de casos da doenga. Por conseguinte,
os leitos de UTl alcancaram a quase totalidade de ocupacao® e o sistema funerario colapsou,
sendo necessario o sepultamento de vitimas da doenca em valas comuns®.

26 World Health Organization — WHO. Coronavirus disease 2019 (Covid-19): situation report 51. Geneva: World Health Organization; 2020. Disponivel
em: https://apps.who.int/iris/bitstream/handle/10665/331475/ nCoVsitrep11Mar2020-eng.pdf. Acesso em: 29 mar. 2020.

27 ZHU N; ZHANG D; WANG W; LI X; YANG B; SONG J. A novel coronavirus from patients with pneumonia in China, 2019. N Engl J Med.. Feb. 2020,
v.382, 1.8, p.727-733. https://doi.org/10.1056/NEJM0a2001017.

28 LIPSITCH M; SWERDLOW DL; FINELLI L. Defining the epidemiology of Covid-19: studies needed. N Engl J Med.. Mar. 2020, v.382, i.13, p.1194-
1196. https://doi.org/10.1056/NEJMp2002125.

29 Amazonas atinge 96% de ocupagdo em leitos de UTI da rede piblica de sadde, diz Susam. G1. 23, abr. 2020. Disponivel em: https://g1.globo.
com/am/amazonas/noticia/2020/04/23/amazonas-atinge-96percent-de-ocupacao-em-leitosde-uti-da-rede-publica-de-satde-diz-susam.ghtml.
Acesso em 25 abr. 2020.

30 DINIZ, Carolina. Cemitério de Manaus suspende enterros em vala comum e volfa a usar covas individuais apos redugdo de mortes. G1.
Manaus (AM), 17 Jan. 2020. Disponivel em: https://g1.globo.com/am/amazonas/noticia/2020/06/17/cemiterio-de-manaus-suspende-enterros-em-
valacomum- e-volta-a-usar-covas-individuais-apos-redugao-de-mortes.ghtml. Acesso em: 19 jun. 2020.
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Apds o primeiro pico da doenca, em dezembro de 2020, a Secretaria Estadual de
Saude do Amazonas registrou, na quinta versao do documento “Plano de Contingéncia
Estadual para o Recrudescimento da Infeccao Humana pelo SARS-CoV-2 COVID-19 (2020)*',
dados da Fundacao de Vigilancia de Saude que trouxeram novo indicador de alta na média
movel de internagbes desde setembro daquele ano. Atestou-se ainda, aumento exponencial
da ocupacao de leitos de Unidades de Terapia Intensiva UTI em Manaus (AM), tanto na rede
publica quanto na rede privada.

Diante da situagao, houve ao final de 2020 a publicacao do Decreto estadual n® 43.234
de 23 de dezembro 2020, que estabelecia medidas restritivas no periodo de festividades e a
abertura de novos leitos de UTI, ou seja, ja havia por parte do poder publico o reconhecimento
de uma situacao nova que demandava atencao e providéncias.

Diante disso, os indicadores apontavam no término do ano 2020, aumento exponencial
de casos e de obitos por COVID- 19. Reconhecia-se também o “caos” que poderia sobrevir
ao sistema hospitalar, em termos de falta de infraestrutura ou recursos que suportasse a
alta projecao de casos da doenca®. Porém, apesar dos dados, o Governo estadual revogou
o citado Decreto no dia 27 de dezembro de 2020, motivado por diversas manifestacoes
contrarias as medidas de isolamento realizadas na capital Amazonense.

Em momento posterior, o Ministério da Saude enviou uma equipe ao Estado do
Amazonas, no dia 3 de janeiro de 2021, primeira semana daquele ano, momento em que
houve nova crescente no numero de internacoes®®. Essa equipe tinha apenas o objetivo de
avaliar uma situagao que ja se evidenciava grave e, em razao da sua natureza fiscalizatoria,
nao se verificou medida que, de fato, mitigasse ou prevenisse “o0 colapso” do sistema de
saude local, tal como distado no documento Plano Manaus:

Decidiu-se, entao, pelo envio, a Manaus, de um dos secretarios, formado
em medicina, para avaliar a situacao logo apos a virada do ano. Escolheu-
se, para a tarefa, a Secretéria de Gestao do Trabalho e da Educagao na
Saude, Mayra Pinheiro. Decidiu-se por realizar a viagem apenas ap6s 0 ano
novo, em virtude do inicio de mandato de gestores municipais e de possiveis
trocas de secretariado®.

Ademais, o Plano Manaus®, elaborado em 04 de janeiro de 2021, foi objeto de
reuniao com os representantes do Ministério PUblico e as autoridades estaduais. Ao final,
este plano concluiu-se:

a) Ha possibilidade iminente de colapso do sistema de saude, em 10 dias,
devido a falta de recursos humanos para o funcionamento dos novos leitos;
b) Ha deficiéncia na resolutividade da atencao primaria, por nao estarem
utilizando as orientagdes de intervengao precoce para COVID-19, conforme
orientagdes do MS;

31 SECRETARIA DE ESTADO DA SAUDE. Fundagdo de vigilancia em satide do Amazonas. Plano de Contingéncia Estadual para Infeccdo Humana
pelo Sars-Cov-2 (Covid-19). 2020. Disponivel em: http://www.pge.am.gov.br/wp-content/uploads/2014/11/plano_de_contigencia_coronavirus_-
versao_02052020.pdf. Acesso em: 05 dez. 2021.

32 SENADO FEDERAL. Relatério Final da CPI da COVID-19. Grifo Nosso, 2021, p. 17. Disponivel em: https://drive.google.com/file/d/1wyqOLwe0abm
LRz1a4xKqdpjarlWTDXPj/view. Acesso em: 24 out. 2021.

33 SENADO FEDERAL. Relatdrio Final da CPI da COVID-19. Grifo Nosso, 2021, p. 250. Disponivel em: https://drive.google.com/file/d/1wyqOLwe0ab
mLRz1a4xKqdpjarWTDXPj/view. Acesso em: 24 out. 2021.

34 SENADO FEDERAL. Relatdrio Final da CPI da COVID-19. Grifo Nosso, 2021, p. 250. Disponivel em: hitps://drive.google.com/file/d/1wyqOLwe0ab
mLRz1a4xKqdpjarlWTDXPj/view. Acesso em: 24 out. 2021.

35 SENADO FEDERAL. Relatério Final da CPI da COVID-19. Grifo Nosso, 2021, p. 251-252. Disponivel em: https://drive.google.com/file/d/1wyqOLw
e0abmLRz1a4xKqdpjarWTDXPj/view. Acesso em: 24 out. 2021.
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c) Ha dificuldades na aquisicdo de materiais de consumo hospitalar,
medicamentos e equipamentos;

d) Ha dificuldades na contratagcdo de profissionais com habilitagado para
atuacao nas UTls;

e) Ha necessidade de estruturacao de leitos de UTI com celeridade para
atendimento aos pacientes que ja demandam internacéo, constatada pela
alta ocupacéao dos leitos dos servicos de urgéncia e emergéncia (salas
rosas e vermelhas) - taxa de ocupacao atual de 89,1%; e - estima-se um
substancial aumento de casos, o que pode provocar aumento da pressao
sobre o sistema, entre o periodo de 11 a 15 de janeiro, em funcao das
festividades de Natal e réveillon.

Assim, ja havia previsibilidade da situacao cadtica existente desde o inicio da pandemia.
Diante disso, € importante frisar, que a responsabilidade pela manutencao das unidades
hospitalares de saude, que posteriormente seria alvo do agravamento e superlotacao pela
pandemia, por lei, paira exclusivamente sob 0s governos que possuem sua administracao,
portanto, sob o governo estadual e federal.

Diante dos documentos, pode-se concluir no primeiro momento que o governo federal,
por meio da comitiva enviada para a observancia do avango da situacao de pandemia, ja
possuia, antes do colapso no sistema de salde, ciéncia da caréncia de insumos que fossem
capazes de paralisar as atividades hospitalares.

Como se nao bastasse, houve alerta inclusive do governo do Japao ao governo do
Brasil*®, no dia 09 de janeiro de 2021, sobre uma nova variante do virus Sars-CoV. Ainda assim,
0s agentes publicos permaneceram inertes, motivo pelo qual testemunharam nas semanas
posteriores a subida no numero de casos, com uma demanda de servigos hospitalar ainda
maior do que aquela verificada no 1° semestre de 2020.

Por todo 0 exposto, ante a auséncia de um monitoramento e de um planejamento por
parte do Presidente da Republica, Ministros de Estado, Governadores e Ministros da Saude
acerca do fornecimento de insumos hospitalares, sobretudo o abastecimento de oxigénio
medicinal naquela regiao, irrompeu-se o estopim para a grave crise de salide que estava por vir.

Da forma como previsto, os meios de comunicagao internacional e nacional noticiaram
a crise no Brasil, dentre eles, o The Gaurdian, cuja manchete assim predizia: “Erupgao de
COVID no maior estado do Brasil deixa trabalhadores da salde implorando por ajuda”’.

No Brasil, a noticia da crise foi comunicada com as manchetes: “Crise do Oxigénio no
Amazonas: entenda quanto falta e as agdes para repor o insumo”*® ou “Documentos mostram
que mais de 30 morreram nos dois dias de colapso por falta de oxigénio em Manaus”*°.

Da primeira noticia do Portal G1 da Rede Globo de televisdo (meio de veiculagao
nacional), constava que o consumo de oxigénio em periodos sem picos de internagéo era
entre 15 e 17 mil litros cubicos por dia, ja nos picos de internacao esse valor triplicava,

36 SENADO FEDERAL. Relatdrio Final da CPI da COVID-19. Grifo Nosso, 2021, p. 252. Disponivel em: https://drive.google.com/file/d/1wyqOLweOabmL
Rz1a4xKqdpjarlWTDXPj/view. Acesso em: 24 out. 2021.

37 Covid eruption in Brazil’s largest state leaves health workers begging for help (Tradugdo Livre). THE GUARDIAN, Brasil, 14 jan. 2021. Disponivel em:
https://www.theguardian.com/world/2021/jan/14/brazil-manaus-amazonas-covid-coronavirus). Acesso em: 20 abr. 2021.

38 Crise do oxigénio no Amazonas: entenda quanto falta e as agoes para repor o insumo. G1. Manaus (AM), 15, jan. 2021. Disponivel em: https://
g1.globo.com/am/amazonas/noticia/2021/01/15/crise-do-oxigenio-no-amazonas-entenda-0-quanto-falta-e-as-acoes-para-repor-o-insumo.ghtml.
Acesso em: 28 abr. 2021.

39 Documentos mostram que mais de 30 morreram nos dois dias de colapso por falta de oxigénio em Manaus. G1. Manaus (AM), 25 jan. 2021.
Disponivel em: https://g1.globo.com/am/amazonas/noticia/2021/01/25/documentos-mostram-que-mais-de-30-morreram-nos-dois-dias-de-colapso-
por-falta-de-oxigenio-em-manaus.ghtml. Acesso em: 28 abr. 2021.
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podendo chegar a 76,5 metros cubicos dia, o0 que superava a capacidade de producao das
trés principais fornecedoras da regiao (White Martins, Carbox e Nitron).

Ja a segunda noticia, também do portal G1, trouxe a consequéncia primeira da falta de
oxigénio, “a primordial” que caracteriza situagao de mistanasia as chamadas mortes coletivas,
que com base na noticia supracitada totalizaram aproximadamente 30 mortes.

Com o advento do relatdrio final da CPI da COVID-19, os noticiarios se confirmaram, 0s
médicos relataram a morte por asfixia de grande nimero de pacientes. Dentre os depoimentos
do relatério que apontam para a falta de cilindros de oxigénio, vale ressaltar a comunicacao
n° TG AMR 19/2021.03 de 16 de janeiro de 2021 (Anexo ao Doc 855 — Requerimento 10/2021),
dita pela diretora executiva da anistia internacional, Senhora Jurema Werneck ao ministro da
saude, Eduardo Pazuello:

Nao ha leitos, nao ha ambulancias e nao ha oxigénio em diversos hospitais
e unidades de saude de Manaus e, também alguns do interior do Estado
do Amazonas. Segundo dados coletados pelo Consércio de imprensa que
reune diversos veiculos de comunicacao do Brasil, a média movel de obitos
pela covid-19 no Estado do Amazonas aumento em 187% nos 14 primeiros
dias desse ano de 2021. Esse percentual do Amazonas é mais que quatro
vezes maior que a média mével de mortes no Brasil todo que é de 42%,
também de 1° a 14 de janeiro.*

Ademais, o relatorio técnico parcial de vigilancia apontou para os 30 6bitos por hipodxia,
ambos pacientes com COVID-19 atingidos pela falta de insumos, em especial cilindros
de Oxigénio medicinal entre os dias 14 e 15 de janeiro de 2021*'. E, ao encontro dessas
informacoes, a empresa White Martins, (principal fornecedora do gas oxigénio na regiao)
ressaltou que, a partir de 26 de dezembro de 2020, cresceu o0 consumo diario do referido gas
no Estado, superior a capacidade produtiva nominal da planta da empresa em Manaus (AM)*.

Em momento anterior ao colapso da saude, o Presidente da republica parecia estar
agindo estrategicamente quando sancionou a Lei n° 13.979/20 que trouxe diversas medidas
para o enfrentamento da pandemia, dentre elas, algumas presentes no art. 3°: | - isolamento;
Il - quarentena; Il - determinagéao de realizagao compulséria de: a) exames médicos; b) testes
laboratoriais; c) coleta de amostras clinicas; d) vacinacao e outras medidas profilaticas; e)
tratamentos médicos especificos®.

No entanto, a postura do Presidente e, por sua vez, dos agentes publicos permaneceu
ineficaz, ainda que a nova lei trouxesse positivamente a alinea (e) que previa tratamento médico
especifico para a manutencdo da vida e salde dos pacientes, o que se verificou através
do relatério da CPI da COVID e das noticias veiculadas na midia foi o contréario: pacientes
desfaleceram em virtude da falta de planejamento estratégico que fornecesse quantidade
suficiente de cilindros de oxigénio medicinal.

40 SENADO FEDERAL Relatorio Final da CPI da COVID-19. Grifo Nosso, 2021, p. 253. Disponivel em: https://drive.google.com/file/d/1wygOLweOabmL
Rz1a4xKqdpjarlWTDXPj/view. Acesso em: 24 out. 2021.

41 SENADO FEDERAL. Relatdrio Final da CPI da COVID-19. Grifo Nosso, 2021, p. 256. Disponivel em: https://drive.google.com/file/d/1wyqOLweOabmL
Rz1a4xKqdpjarlWTDXPj/view. Acesso em: 24 out. 2021.

42 SENADO FEDERAL. Relatdrio Final da CPI da COVID-19. Grifo Nosso, 2021, p. 258. Disponivel em: https://drive.google.com/file/d/1wyqOLweOabmL
Rz1a4xKqdpjarlWTDXPj/view. Acesso em: 24 out. 2021.

43 BRASIL. Lei n° 13.979, de 6 de fevereiro de 2020. Dispde sobre as medidas para enfrentamento da emergéncia de satde publica de importancia
internacional decorrente do coronavirus responsavel pelo surto de 2019. Brasilia: Presidéncia da Repablica, 2020. Disponivel em: http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/ ato2019-2022/2020/1ei/L13979com. Acesso em: 27 jul. 2021.
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Desse modo, verificou-se na rede publica hospitalar uma desestabilizagao que ocorrera
em desacordo com a previsao do art. 16, inciso XVIIl da Lei n® 8.080/90 que assevera ser
responsabilidade de ambos os entes da federacdo a diregdo nacional do Sistema Unico
da Saude*, ndo havendo planejamento estratégico em comum as mortes mistanasicas
sobrevieram ao Estado do Amazonas.

Diante do recrudescimento da pandemia elucidado, sobretudo, na auséncia de leitos,
ambulancias e insumos hospitalares. Bem como em razao do contetdo disposto no relatério
técnico parcial de vigilancia do Estado do Amazonas, (que apontou a possivel falta de oxigénio
na rede de gases medicinais), depreende-se inequivoca a ideia que sustenta a inércia dos
agentes publicos, que mesmo diante das ameagas ao direito a salde e a vida, ndo tracaram
estratégias para que se evitassem as mortes mistanasicas.

4 DA RESPONSABILIDADE PENAL DOS AGENTES PUBLICOS

A responsabilidade penal é o instituto pelo qual se justifica a possibilidade de punicao
para alguém que tenha cometido uma acao ou omissao que cause dano a outrem. Ea que
resulta de crimes cometidos pelos agentes publicos (aqui compreendidos: Presidente, Vice-
Presidente, Ministros e Secretarios de Estado) no exercicio de sua funcao ou em razao dela.

Com base na doutrina majoritaria, € possivel classificar a responsabilidade penal em
subjetiva e objetiva. A primeira foi definida por Bitencourt como:

O comportamento humano voluntario e consciente dirigido a um fim. E
comportamento exterior, vontade dirigida a um fim, com antecipagao mental
do resultado preterido e da escolha dos meios®.

Essa espécie de responsabilidade, consagrada pelo Codigo Penal Brasileiro no art. 13,
reitera a ideia de que o autor desejou a realizagao da conduta (dolo), ndo agiu quando tinha o
dever legal de agir (omissao) ou quando se coalizou com um dever de cuidado (culpa).

Ja a segunda espécie de responsabilidade, essa nao foi recepcionada pelo Codigo
Penal, porém é recorrente na esfera civil, por forga do art. 927 do Cédigo Civil que autoriza a
reparacao do dano, independente de culpa. Assim, a responsabilidade objetiva configura-se
independentemente da natureza culposa ou dolosa da agao do agente, bastando a causalidade
entre o dano causado e o ato do agente para nascer o dever de indenizar.

4.1 Agente Publico

A pesquisa escolheu o termo “agente publico” para se referir ao (Presidente da
republica, Vice-Presidente, Ministros de Estado etc.). Existem, porém, doutrinas que preferem
usar a terminologia “agentes politicos” para as pessoas que gozam de cargos publicos de
representacéo politica.

Nesse sentido, Dantas*” esclarece:

44 Art. 16. A diregao nacional do Sistema Unico da Satde (SUS) compete: XVIII - elaborar o Planejamento Estratégico Nacional no 4mbito do SUS, em
cooperagdo técnica com os Estados, Municipios e Distrito Federal.

45 BITENCOURT, Cezar Roberto; MUNOZ CONDE, Francisco. Teoria Geral do Delito. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 302.

46 SOUZA. Marcos Valério Guimardes de. Responsabilidade civil: teoria objetiva e subjetiva. Disponivel em: http://uj.novaprolink.com.br/doutrina/674/
responsabilidade_civil teorias objetiva e subjetiva. Acesso em: 11 nov. 2021.

47 DANTAS, Alessandro, KRUGER, Ronald Rodor. Manual de Direito Administrativo. 2. Ed. Salvador: Juspodivm, 2018, p. 244.
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Os agentes politicos sdo aqueles que exercem o0s mais altos cargos do
escalao governamental, sendo responsaveis por estabelecer as diretrizes
de atuacao do Estado, além de gozar de ampla independéncia funcional.
Nessa categoria entram todos aqueles que exercem mandatos eletivos
diretamente decorrentes da Constituicdo: o Presidente da Republica e o
Vice-Presidente; os governadores e 0s vice-governadores dos Estados e do
DF; os prefeitos municipais e os vice-prefeitos; os senadores da Republica;
os deputados federais; os deputados estaduais e os vereadores. Além
destes, também integram essa categoria aqueles agentes diretamente
nomeados pelos chefes dos Executivos, nas trés esferas de governo, que
sao responsaveis, no mais alto escalao administrativo, pela implementacéao
das politicas de governo, a saber: a) os ministros de Estado, nomeados
pelo Presidente da Republica; b) os secretarios de Estado, nomeados pelos
governadores; ¢) 0s secretarios municipais, nomeados pelos prefeitos.

Esses agentes politicos podem ser considerados espécies de agentes publicos,
sujeitos de um modo geral, a mesma disciplina quanto a configuracao de responsabilidade.
Tais agentes em geral, e de acordo com a doutrina majoritaria, estao sujeitos a trés esferas de
responsabilidade: criminal, administrativa e civil.

Ademais o art. 52 da Constituicao Federal, paragrafo unico, preleciona que a
condenacao do agente publico se dara sem prejuizo das demais sancoes judiciais cabiveis®.
Do mesmo modo, o art. 3° da Lei n° 1.079/50 é categdrico no sentido de que a imposigao
da pena pelo crime de responsabilidade n&o exclui o processo e julgamento do acusado por
crime comum na justica ordinaria®®, como preceitua o processo penal, evidenciando, assim,
uma notoria distincao entre os crimes comuns e 0s crimes de responsabilidade.

Por esta razao, os agentes publicos podem cometer crimes de responsabilidade ou
crimes comuns, incidindo a eles a responsabilizagao penal com as devidas penas, assunto
que sera objeto dos proximos topicos.

4.2 Da instauracao das Comissdes parlamentares de inquérito.

Com a ocorréncia da mistanasia omissiva® (mais comum quando se fala em
responsabilidade dos agentes publicos), e que significa latente violacao ao direito humano,
fundamental e social a salde, insurgem mecanismos dispostos na Constituicao Federal do
Brasil para a defesa dos direitos das minorias em situacao de vulnerabilidade, apuracéo e
fiscalizacao de condutas omissivas ou irregularidades de interesse publico cometido pelo
governo federal e seus agentes. Dentre esses mecanismos esta a instauracao da intitulada
Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI) que substitui a investigacao policial.

Essas ComissOes estao previstas no art. 58, § 3° da Constituicado Federal e séo
regulamentadas pela Lei n°® 1.579, de 1952. De acordo com essa lei, as CPls podem em suas
atribuicoes determinar as diligéncias que reputarem necessarias e requerer a convocacao de

48 Art. 52. Pardgrafo tnico. Nos casos previstos nos incisos | e Il, funcionard como Presidente o do Supremo Tribunal Federal, limitando-se a condenagdo,
que somente serd proferida por dois tergos dos votos do Senado Federal, a perda do cargo, com inabilitagdo, por oito anos, para o exercicio de fungao
plblica, sem prejuizo das demais sangoes judiciais cabiveis.

49 BRASIL. Lei n° 1.079, de 10 de abril de 1950. Define os crimes de responsabilidade e regula o respectivo processo de julgamento. Brasilia: Presidéncia
da Republica, 1950. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I1079.htm.Acesso em 12 nov.2021. Acesso em 13 nov. 2021.

50 A mistandsia omissiva é o processo de nadificagao da pessoa, por meio da antecipagdo da morte ou do prolongamento de dor ou sofrimento desnecessario,
devido a negligéncia, imprudéncia ou impericia [...], seria, portanto, a inacessibilidade do individuo ao tratamento necessario a preservagdo de sua satde
(condigdo quantitativa ou ontoldgica, neste caso a pessoa ndo consegue se tornar paciente), ou acessibilidade precéria, carente de condicoes adequadas
para o correto tratamento (condigdo qualitativa ou axiologica) (OLIVEIRA, Cleberson Cardoso De. Mistanasia: Responsabilidade Estatal e 0 acesso a saude.
Londrina: Thoth, 2020, p.89).

Revista Eletronica de Direito do Centro Universitario Newton Paiva | n.48 | p.38-59 | set/ dez. 2022 | ISSN 1678 8729 | revistas.newtonpaiva.br/redcunp

PAGINA 50



A CONFIGURAGAQ DA MISTANASIA E A RESPONSABILIDADE CRIMINAL DOS AGENTES PUBLICOS
ROBERTO BARBATO JR. | CHRISTIANY PEGORARI CONTE | LUIZ GUILHERME LUZ CARDOSO

ministros de Estado, recolherem depoimento de quaisquer autoridades federais, estaduais
Ou municipais, ouvir os indiciados, inquirir testemunhas, requisitar de reparticoes publicas e
autarquicas informacoes e documentos.

No que tange aos procedimentos penais, aplica-se subsidiariamente o Cdodigo de
Processo Penal e no que couberem os art.(s) de 185 aos 96. Desse modo, as CPls, podem
inquirir testemunhas para depor, respeitadas as regras de impedimento e proibicao dos art.
(s) 202° aos 225° do Cdédigo de Processo Penal.

Podem ainda as CPls, dar Ordem de Prisao em Flagrante para quem impedir ou tentar
impedir o seu funcionamento, bem como realizar busca e apreensao desde que necessaria
para apreender coisas, instrumentos, ou qualquer elemento importante para esclarecimento
das investigagoes.

No dia 13 de abril de 2021 foi criada no Brasil a CPI da COVID-19, que, em momento
posterior, também foi chamada CPI da Pandemia. Essa CPI, em especial, teve como estopim
a situacao da crise de saude publica no Estado do Amazonas enfatizando em seus textos as
omissoes e irregularidades na execugao de agdes vinculadas a ndo atuacao do Presidente da
Republica, Ministros da Salde e Governadores.

Dentre os pontos citados pelo idealizador da CPI, o Senador Randolf Rodrigues
(partido REDE-AP) estava a previsibilidade do caos da falta de cilindros de oxigénio, bem
como a omissao do governo federal, ante o crescimento da taxa de contagio e morte pelo
COVID-19 no Brasil.

Como ¢é sabido, ao término das investigagbes das CPIS se elabora o Relatério
Circunstanciado da CPl que posteriormente deve ser publicado no Diario do Congresso
Nacional e encaminhado as autoridades do art. 102 do Regulamento interno do Senado federal.

Com a CPI da COVID nao foi diferente, ao término dos trabalhos houve o envio do
relatorio a Mesa que por sua vez encaminhara suas conclusdes ao Ministério Publico e a
Advocacia Geral da Unido, para que estes promovam a responsabilidade civil ou criminal
dos investigados.

Desse modo, mesmo que o art. 58, § 3° da Constituicdo Federal do Brasil use a
expressao “se for o caso” existe um dever implicito de encaminhar conclusées e elementos
necessarios ao Ministério Publico para o érgao decida a respeito dos enquadramentos tipicos
e punicao dos investigados.

Enfim, como explicado acima, toda CPI elabora um relatério final. Assim, dentre os
pontos trazidos pela CPI da COVID -19 urge ressaltar os atinentes a responsabilizacao e
enquadramento tipico dos agentes publicos (aqui entendidos Presidente, Governador,
Ministros da saude e Secretérios de Estados).

4.3 Da responsabilidade penal dos agentes publicos pela configuracdo da mistanasia.

Ao adentrar natematica da responsabilidade dos agentes publicos pela ocorréncia da
mistanasia omissiva, necessariamente o operador do Direito passara pela reflexao atinente
a responsabilizacao objetiva (instituto vetado pelo Direito Penal), como ja tratada, porém,
vale ressaltar outras possibilidades de punicao criminal dos agentes publicos, em razao do
dever legar de agir. Primeiramente, se encontra na Constituicao Federal®' a possibilidade de

51 BRASIL. Constituigao da Republica Federativa do Brasil. Edicdo Administrativa do Senado Federal. Brasilia, 2017, p. 21.
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punicao desses agentes via agao de regresso, quando configurada situacao de dolo ou de
culpa. Desse modo, assegura o art. 37, § 6°:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Uniado, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera
aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

§ 6°: As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras
de servicos publicos responderdao pelos danos que seus agentes, nessa
qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o
responsavel nos casos de dolo ou culpa.

Nesse caso, o legislador usou uma expressao mais abrangente, “agentes” para tratar
daquelas pessoas vinculadas a administragao publica direta ou indireta, porém sem abranger
outras possibilidades. O texto é categorico, afirma-se exclusivamente uma Unica possibilidade
de punicao para o agente pubico, se nao outra, a denominada ‘acao de regresso” (situacao
em que o Estado assumiu uma culpa que nao lhe pertencia, portanto, cabe ao Estado executar
contra 0 agente que deu causa).

Existem, porém, outras possibilidades de punir, tendo em vista a omisséo, ou melhor,
dizendo, 0 nao cumprimento do dever legal de prestar salde, sem que isso caracterize a
chamada “responsabilizacdo obijetiva”. Sendo assim, na perspectiva da punibilidade, o
caodigo de Direito Penal quando trata da relacao de causalidade entre o crime e o sujeito ativo,
consagra no art. 13 a teoria subjetiva da imputagao, segundo a qual, o sujeito responde na
proporcao daquilo que deu causa.

Dispbe o paragrafo 2° do referido artigo®2:

Art. 13 - O resultado, de que depende a existéncia do crime, somente é
imputavel a quem Ihe deu causa. Considera-se causa a agao ou Oomissao
sem a qual o resultado n&o teria ocorrido.

§ 2° - A omissao é penalmente relevante quando o omitente devia e podia
agir para evitar o resultado. O dever de agir incumbe a quem:

a) tenha por lei obrigagao de cuidado, protegao ou vigilancia;

b) de outra forma, assumiu a responsabilidade de impedir o resultado;

C) com seu comportamento anterior, criou o risco da ocorréncia do resultado.

Para os objetivos desta pesquisa, interessa falar da omissao do paragrafo 2°, ja que o
Estado, representado por seus agentes (Presidente, Governadores, Ministros de Estado entre
outros) Nnao proveu o Oxigénio necessario para a manutengao da saude e vida dos pacientes
internados na cidade de Manaus (AM), de modo que se tornaram omissivos quando deveria
e podia agir conforme determinado pela Constituicao Federal no art.196.

Sobre o0 tema da omissao, dispde o professor DITTICIO®:

A omissao é penalmente relevante quando a lei impde ao agente que pratique
determinada conduta, mas este, podendo, n&o o faz. Nao se trata, pois, de simples abstencao,
ou de simples nao fazer, mas de nao fazer o que a lei determina que se faca. O contetdo
tipico dos tipos omissivos se revela na violacao do dever de agir.

52 BRASIL. DECRETO-LEI No 2.848, DE 7 DE DEZEMBRO DE 1940. Cédigo Penal. Brasilia: Presidéncia da Republica, 1940. Disponivel em: http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del2848compilado.htm. Acesso em: 14 nov. 2021.

53 DITTICIO, Mario H.; ADJAIR, de A. Cintra; ALAMIRO V. Salvador Netto. Codigo Penal Interpretado: artigo por artigo, pardgrafo por paragrafo. 10 ed.
Barueri: Manole, 2020, p. 25.
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Ou seja, ainfracao dos agentes de Estado ndo deve ser entendida somente pela simples
abstencao, mas em primeira analise, pelas consequéncias causadas, (aqui materializadas na
auséncia de planejamento estratégico de governo que impedisse a morbidade e as proprias,
citadas, mortes mistanasicas).

De todo modo, os agentes investidos nos poderes que lhes sao proprios, a citar o
poder executivo, por exemplo, podem por forga do art. 76 da Constituicao Federal®* “ser”
responsabilizados pelas violacdes ao direito a saude, isso porque o legislador foi assertivo ao
mencionar uma participacao auxiliar dos ministros de Estado no citado poder, o que justifica,
configuradas as violacoes, futuras punicoes.

Na mesma toada, o artigo sucessor, numero 84 da Constituicao Federal, consagrada
que o Presidente da republica deve “exercer com o auxilio dos ministros de Estado, a direcao
superior da administragao federal®5, ou seja, cabe ao Presidente da Republica com a instrucao
do ministro da salde pensar diretrizes e politicas publicas para driblar as mortes mistanasicas
e garantir a afetividade do direito a saude.

No mais, se observa que o art. 85, inciso lll, a possibilidade de responsabilizacao do
Presidente da Republica nos chamados “crimes de responsabilidade”®, quando preceitua:

Art. 85. Sao crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica
que atentem contra a Constituicao Federal e, especialmente, contra:

| - a existéncia da Uniao;

Il - o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judiciario, do Ministério
Publico e dos Poderes constitucionais das unidades da Federagéo;

lll - o exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais;

IV - a seguranca interna do Pais;

V - a probidade na administracao;

VI - a lei orgamentaria;

VIl - o cumprimento das leis e das decisoOes judiciais.

Paragrafo Unico. Esses crimes serdo definidos em lei especial, que
estabelecera as normas de processo e julgamento.

Do mesmo modo, o art. 4° da Lei n° 1079/50 que versa sobre os crimes de
responsabilidade®, também lecionou pela responsabilizacao do Presidente da republica ao
trazer em mesma redagao, inciso lll, o crime de responsabilidade pelos atentados contra o
exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais.

Ora, se o art. 6°da Constituicao Federal®® confere ao direito a salide o “status” de direito
social, logo, quando os pacientes, uma vez internados, ndo conseguem dar seguimento
para O seu tratamento em virtude da falta de insumos (gaze, soro fisiolégico, seringas,
cilindros de oxigénio, medicacoes), estes se encontram violados pelo nao exercicio do seu
direito social a saude.

54 Art. 76. O Poder Executivo é exercido pelo Presidente da Repdblica, auxiliado pelos Ministros de Estado. BRASIL. (Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil. Edigao Administrativa do Senado Federal. Brasilia, 2017, p. 32.)

55 BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil. Edigao Administrativa do Senado Federal. Brasilia, 2017, p. 33.

56 BRASIL. Constituigao da Republica Federativa do Brasil. Edicdo Administrativa do Senado Federal. Brasilia, 2017, p. 33.

57 Art. 4° Sdo crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica que atentarem contra a Constituigao Federal, e, especialmente, contra:
Il - O exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais. Lei n° 1.079, de 10 de abril de 1950. Define os crimes de responsabilidade e regula o
respectivo processo de julgamento. Brasilia: Presidéncia da Republica, 1950. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I1079.htm.
Acesso em: 12 nov. 2021.

58 Art. 6° Sdo direitos sociais a educagao, a satde, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a
protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo. (BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa
do Brasil. Edigdo Administrativa do Senado Federal. Brasilia, 2017, p. 11).
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No mais, toda conduta omissiva ou comissiva do chefe do executivo federal ou estadual
que atente contra o pleno exercicio do direito a saude configura crime de responsabilidade,
que por sua vez é passivel de impeachment. Isso porque, é dever do Estado garantir subsidios
para a efetivagao do direito a salude, mais do que isso, o Presidente da Republica deve zelar
pelo garantismo, e, portanto, ser punido quando configuradas as violagoes.

Os crimes de responsabilidade estao descritos no art. 85 da Constituicao Federal, bem
como os definidos na Lei 1079/50. Tais crimes, por forca do art. 74 da citada Lei®® podem ser
praticados, ndo somente pelo Presidente da Republica, abarcam-se no tipo 0os governadores
dos Estados e do Distrito Federal, ministros de Estado e secretarios de governo.

Pode ainda, o chefe do executivo da Uniao e dos Estados responderem por crimes
comuns, previstos no Codigo Penal (parte geral e especial). Dentre os delitos possiveis, pode-
se cogitar o crime de Homicidio (impréprio) — art. 121, bem como o crime de epidemia — art.
267 —ambos do Codigo Penal. Crimes pautados, nao na agcao, mas precisamente na omissao
materializada nos resultados que produziram.

Nas palavras do professor CAPEZ®°:

[...] o agente tinha o dever juridico de agir, ou seja, nao fez o que deveria
ser feito [...], quando a norma dizia o que ele deveria fazer, passando a
omissao a ter relevancia causal. Portanto, como consequéncia, 0 omitente
nao responde so pela omissao como simples conduta, mas pelo resultado
produzido, salvo se este nao lhe puder ser atribuido por dolo ou culpa.

Ditoisso, antes de comentar os tipos penais supracitados, cabe analisar as modalidades
doutrinarias pelas quais esses crimes podem ser praticados.
Nesse sentido, o jurista Mario Henrique Ditticio®' explica:

Dividem-se 0s crimes omissivos em proprios e improprios (ou comissivos por
omissao). Crimes omissivos proprios sao aqueles cujos tipos (que estabelecem
o dever de agir), localizados na Parte Especial, determinam a pratica de uma
conduta pelo agente, em prol da protecao a algum bem juridico. Os tipos
nao preveem um resultado para a sua consumacao, mas tao somente um
nao agir no sentido determinado pela norma (delitos de inatividade). Nesses
delitos, 0 autor — que tem o dever de agir — pode ser qualquer pessoa que se
encontre na situagao descrita na norma (crimes comuns). Crimes omissivos
improprios (ou comissivos por omissao) sao aqueles que correspondem aos
tipos proibitivos, em que o resultado tipico é “causado” ndo por acao, mas por
omissao de alguém que tenha o dever de proteger o bem juridico, dever este
que atinge todo aquele se encontrar em algumas das situagoes delineadas
pelas alineas desde paragrafo (crimes proprios).

O primeiro enquadramento tipico para os agentes publicos diz respeito a configuragao
do crime de homicidio descrito no art. 121 do Cddigo Penal na modalidade impropria. Neste
sentido, a titulo de exemplo, sabe-se que a eutanasia em qualquer de suas formas, sempre foi
tratada pelo Direito Penal Brasileiro como homicidio, ainda que na modalidade privilegiada®.

59 Art. 74. Constituem crimes de responsabilidade dos governadores dos Estados ou dos seus Secretdrios, quando por eles praticados, 0s atos
definidos como crimes nesta lei (BRASIL. Lei n° 1.079, de 10 de abril de 1950. Define os crimes de responsabilidade e regula o respectivo processo de
julgamento. Brasilia: Presidéncia da Repablica, 1950. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I1079.htm. Acesso em: 12 nov. 2021).
60 CAPEZ, Fernando. Curso de Direito Penal Parte Geral. Sao Paulo: Saraiva, 2011, p. 165.

61 DITTICIO, Mario H; ADJAIR, de A. Cintra; ALAMIRO V, Salvador Netto. Cddigo Penal Interpretado. artigo por artigo, pardgrafo por pardgrafo. 10.
ed. Barueri: Manole, 2020, p.26.

62 SA, Maria de Fatima Freire de; MOUREIRA, Diogo Luna. Autonomia para morrer: eutandsia, Suicidio assistido, diretivas antecipadas de vontade e
cuidados paliativos. 2. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2015, p.192.
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Reza o citado artigo: "Art. 121 - Matar alguém: pena - reclusao, de seis a vinte anos”. E,
sobre esse crime, comenta Joao Paulo Martinelli®:

O homicidio simples € a modalidade subsidiaria do crime, pois nao foi
conceituado em lei. Havera o homicidio na modalidade simples do caput,
portanto, quando, por exclusao, o crime nao se enquadrar em qualquer das
hipdteses que configuram uma qualificadora ou uma causa de diminuicao.
Matar alguém implica retirar a vida da vitima.

Esse tipo penal admite a modalidade omissiva imprépria com fulcro naquelas situacoes
do paragrafo 2° do art. 13 do Cédigo Penal®, alineas (a), (b) e (c).

Com base na situacao problema da falta de cilindros de oxigénio na cidade de Manaus
(AM) que levou a morte aproximadamente 30 pacientes, por exemplo, pode-se averiguar a
presenca de nexo de causalidade entre a omissao de quem deveria, por forga do art. 196 da
Constituicao Federal, fornecer os cilindros de oxigénio garantindo a efetividade do direito a
saude e a configuracao das mortes que poderiam ser evitadas.

Nao seria exagero pensar na possibilidade de enquadramento tipico do homicidio para
0s agentes publicos, pois da mesma forma que uma mae responde pelo crime de homicidio,
e n&o por omissao de socorro, na situagado em que deixa de alimentar seu filho, e em razao
disso, ocorre a morte, os agentes publicos, em observancia ao dever de garantir o direito a
saude, devem responder configuradas mortes de pacientes, pelo mesmo delito (homicidio).

Outro tipo penal comum, que também poderia ser cogitado aos agentes publicos é o
descrito no art. 267, considerado (crime de epidemia)®. Sobre este tipo penal, o jurista Edson
J, Torihara tece comentarios a respeito do tipo penal em analise para maior compreensao,
assim preceitua:

Trata-se de crime comum, podendo ser sujeito qualquer pessoa, inexigivel
qualquer qualidade ou condicdo especial, enguanto o sujeito passivo
é a sociedade, expressa por intermédio do perigo de lesao a um numero
indeterminado de pessoas. O elemento subjetivo € o dolo, consistente na
consciéncia e na vontade de praticar a conduta visando a causagao da
epidemia, mediante a propagacao de germes patogénicos. Note-se que
irrelevante a forma de propagacao, existentes as mais diversas, afigurando-
se relevante, somente, que o risco e a forma de propagar 0 germe seja
materialmente apta ao fim que se destina. [...] o crime se consuma quando
é criado efetivo perigo a incolumidade publica, mediante a propagagéao de
germes afigurando-se possivel a tentativa. Trata-se de crime comissivo,
podendo, no entanto, ser praticado, nos termos do art. 13 § 2, do CP, porviada
omissao impropria, na hipdtese de o agente gozar do status de garantidor.

63 MARTINELLI, Jodo PO; DITTICIO, Mario H; ADJAIR, de A. Cintra; ALAMIRO, Salvador Netto. Cadigo Penal Interpretado: artigo por artigo, pardgrafo
por pardgrafo. 10. ed. Barueri: Manole, 2020, p. 186.

64 Art. 13. O resultado, de que depende a existéncia do crime, somente é imputdvel a quem Ihe deu causa. Considera-se causa a agdo ou 0missao sem
a qual o resultado ndo teria ocorrido. Relevancia da omissdo. § 2° A omissao é penalmente relevante quando o omitente devia e podia agir para evitar o
resultado. O dever de agir incumbe a quem: a) tenha por lei obrigagao de cuidado, protegdo ou vigilancia; b) de outra forma, assumiu a responsabilidade
de impedir o resultado; ¢) com seu comportamento anterior, criou o risco da ocorréncia do resultado (BRASIL. Decreto-lei no 2.848, de 7 de dezembro
de 1940. Codigo Penal. Brasilia: Presidéncia da Republica, 1940. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del2848compilado.
htm. Acesso em: 14 nov. 2021).

65 Art. 267 - Causar epidemia, mediante a propagagao de germes patogénicos: Pena - reclusao, de dez a quinze anos. § 1° - Se do fato resulta morte,
a pena é aplicada em dobro.§ 2° - No caso de culpa, a pena é de detengdo, de um a dois anos, ou, se resulta morte, de dois a quatro anos.

BRASIL. Decreto-lei no 2.848, de 7 de dezembro de 1940. Codigo Penal. Brasilia: Presidéncia da Repdblica,1940. Disponivel em: http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del2848compilado.htm. Acesso em: 14 nov. 2021.

66 TORIHARA, Edson Juniji; DITTICIO, Mario H. ADJAIR, de A. Cintra; ALAMIRO, Salvador Netto. Cddigo Penal Interpretado: artigo por artigo, paragrafo
por pardgrafo. Barueri: Manole, 2020, p. 26.
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O comentario sobre o tipo penal em analise apontou duas grandes caracteristicas: a
primeira sobre a consumacao do crime que se materializa exclusivamente na criacao de uma
situagao problema que coloca em estado de perigo a incolumidade publica, ja a segunda diz
respeito as formas (acao ou omissao) aplicaveis ao crime, o que admite a omissao impropria
(quando o agente goza de status de garantidor).

Destarte, o0 tipo penal pode ser perfeitamente aplicado na modalidade omissiva ao
Presidente, ao Ministro da salde, bem como aos Governadores e Secretarios de Estado,
pois como restou demonstrado compete ao chefe do poder executivo com auxilio dos
governadores e ministro da saude elaborar politicas publicas para a contencéo da epidemia,
a fim de que haja efetivo controle da situacao e se evite, portanto, 0 adoecimento e a morte
mistanasica da populacao.

Enfim, se ao invés de “combater”, as condutas se traduzirem em “abster-se”, ou “nao
fazer”, tal fato favorecera a pandemia, configurando assim o crime de epidemia, na modalidade
preterdolosa do paragrafo 1°, e se ocorrer o evento morte, a pena devera ser aumentada.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Diante da situacdo descrita, discutiu-se a responsabilidade criminal dos agentes
publicos (Presidente da republica, Governadores, Ministros e Secretarios de Estado), para
entao, definir, ante aos possiveis enquadramentos tipicos, o sujeito ativo que devera ser
responsabilizado pelas mortes coletivas, precoces e evitaveis.

Notou-se que nao existe um enquadramento tipico para a mistanasia no Cédigo Penal,
da mesma forma que nao existe para a eutanasia. No entanto, verificou-se um dever estatal
positivado no art. 196 da Magna Carta que supre as necessidades de um tipo penal especifico.

No mais, o art. 197 elevou ao grau de importancia as agoes e servicos de saude colocando
“nos ombros” do Poder Publico, a regulamentacao, fiscalizagao e controle do citado direito. Do
mesmo modo, ao encontro do art. 197, a Lei n° 8.080/90 no art. 16, inciso XVIII assevera ser
responsabilidade de ambos os entes da Federagao a direcdo nacional do Sistema Unico da Satide.

Quanto a possibilidade de responsabilizacao dos agentes publicos, o art. 85 da
Constituicao Federal, bem como a Lein® 1.079/50 elegeram como crime de responsabilidade
os atos do Chefe do Executivo Federal que atente contra o exercicio dos direitos sociais (0
que inclui o direito a saude, por forca do art. 6° da Constituicao Federal). Nao somente o
Presidente, mas também os Governadores de Estado, Ministros de Estados e Secretéarios
de governo podem ser responsabilizados como previsto expressamente no art. 74 da citada
Lei 1.079 de 1950.

Para além dos denominados crimes de responsabilidade, esses agentes podem
ainda, responder judicialmente por crimes comuns previstos no Cédigo Penal. Dentre os
delitos e com base nesse estudo na situacao de falta de oxigénio medicinal em Manaus
(AM), cogitaram-se dois: 1) Homicidio (art. 121) (que nao fora tipificado pela CPI da Covid,
porém no relatério falou-se em crime contra humanidade, e como é sabido quem define esses
crimes é o Estatuto de Roma que comtempla o homicidio no seu rol)®; e 2) Epidemia (art.

67 “Para os efeitos do presente Estatuto, entende-se por “crime contra a humanidade”, qualquer um dos atos seguintes, quando cometido no quadro
de um ataque, generalizado ou sistematico, contra qualquer populagdo civil, havendo conhecimento desse ataque: a) Homicidio; b) Exterminio;
¢) Escraviddo; d) Deportacdo ou transferéncia forcada de uma populagdo [...].” (BRASIL. DECRETO N° 4.388, de 25 de setembro de 2002.
Promulga o Estatuto de Roma do Tribunal Penal Internacional. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2022. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/decreto/2002/d4388.htm. Acesso em: 15 nov. 2021).
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267) - ambos do Cédigo Penal, na modalidade omisséao impropria.

Quanto ao primeiro crime, o verbo do tipo preleciona matar alguém, muito embora
se espere uma acao direta, esse delito admite a omissao impropria, pois como restou
demonstrado, o Estado tinha o dever de agir através dos seus agentes para evitar o resultado
(30 mortes) na cidade de Manaus (AM).

Como os agentes publicos nao agiram, ou melhor, agiram sem estratégia de salde que
pudesse reverter ou atenuar a situacao, por conseguinte, sobreveio a morte desses pacientes,
logo, estes agentes produziram o mesmo resultado do tipo penal em analise — qual seja — a
morte, devendo responder pelo crime de homicidio.

Quanto ao crime de Epidemia, a doutrina € univoca, podendo o delito ser praticado
quando o agente possui 0 dever positivado em lei de evitar o resultado dado o contelido
mencionado no artigo 13, § 2°, do Cddigo Penal. Por esta razao, admitiu-se a forma omissiva
improépria para omissao dos agentes publicos.

Por todo o exposto, ante a situacao de mortes mistanasicas ocasionadas na cidade
de Manaus (AM) os agentes publicos, observada a persecugao penal e a producéo de
provas pela CPlI da COVID-19 devem ser penalizados pelos delitos configurados na lei
de responsabilidade, bem como pelos crimes comuns de homicidio impréprio e crime de
epidemia, aplicando-lhes as penas previstas nos seus respectivos tipos penais.
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DIREITOS FUNDAMENTAIS: A CRISE DA
EFETIVIDADE EM NOVOS PATAMARES EM
DECORRENCIA DA PANDEMIA

FUNDAMENTAL RIGHTS: THE CRISIS OF
EFFECTIVENESS AT NEW LEVELS AS A RESULT
OF THE PANDEMIC

Carlos Alberto Ferri'
Estevdo Schultz Campos?

RESUMO: O artigo aborda a construgdo dos direitos fundamentais como historicamente conquistados pelos individuos e sociedade
organizada. O Estado deve sempre primar pela efetividade dos direitos fundamentais independente da vontade do governante, que
apenas lida com o direcionamento da vontade geral na escolha do melhor método e modelo de implementagdo desses direitos
fundamentais. O instrumento previsto na Constituigdo de 1988 é complexo e carreado de normas que tratam da efetividade dos
direitos fundamentais a democracia fiscal. A crise surgida na atualidade pela pandemia do COVID-19 pode ser a mais tenebrosa da
nossa geragdo. A sociedade deve manter-se coesa na busca da continuidade efetiva e impedimento ou minoragao da regressao no
modelo Constitucional de Direitos Fundamentais, que visa a preservacao da dignidade da pessoa humana. Em conclusdo, o texto
apresenta a impossibilidade do retrocesso em razao da limitagdo orgamentaria do Estado em momento pandémico.

Palavras-Chave: covid-19; direitos fundamentais; interpretagao constitucional; minimo existencial; reserva do possivel.

ABSTRACT: The article addresses the construction of fundamental rights as historically conquered by individuals and organized
society. The State must always strive for the effectiveness of fundamental rights, regardless of the will of the ruler, who only deals with
the direction of the general will in choosing the best method and model for implementing these fundamental rights. The instrument
foreseen in the 1988 Constitution is complex and full of norms that deal with the effectiveness of the fundamental rights to fiscal
democracy. The crisis that has arisen today because of the COVID-19 pandemic may be the darkest of our generation. Society
must remain cohesive in the search for the effective continuity and impediment or lessening of the regression in the Constitutional
model of Fundamental Rights, which aims at the preservation of the dignity of the human being. In conclusion, the text presents the
impossibility of regression due to the budgetary limitation of the State in a pandemic moment.

Reywords: constitutional interpretation; covid-19; existential minimum; fundamental rights; possible reserve.
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1 INTRODUGAO

O ordenamento juridico desenvolvido em qualquer pais tem sempre origem na vontade
humana. O conceito de constitucionalismo pode ser indicado como movimento que busca, a
partir do estabelecimento da Constituicdo, a garantia da liberdade humana com a criagao de
instituicoes para limitar o poder politico opondo-se a governos autoritarios.

A norma constitucional € vetor importante da estabilizacdo das relagbes sociais,
limitadora da acao estatal e, por fim, orientadora da vontade social. A norma constitucional
material regula a estrutura do Estado, a organizacao do poder e os direitos fundamentais,
estando no texto constitucional ou nao?.

O presente artigo analisara a compreensao dos Direitos Fundamentais e sua
construgcao axioldgica-dogmatica para a contribuicdo da organizagao social. Ademais, o0s
direitos fundamentais como modelo interpretativo no Estado Democratico de Direito e que
nao podem ser afastados em qualquer situacao, mesmo diante de uma crise iminente. Todas
as instituicdes democraticas devem efetivar a propagacao desses direitos fundamentais, sob
pena de se admitir o retrocesso.

Metodologicamente, define-se a pesquisa como tedrico-conceitual, 0 que parece
adequado por balizar suas avaliacdes na envergadura histérico e cultural de pesquisa, tendo
em vista que busca rediscutir as bases do fundamento tedrico para propor novas discussoes
constitucionais, sem, no entanto, implicar uma imediata mudanca juridico-doutrinaria.

Nessaperspectiva, o texto foi construido emtorno da definicao dos direitos fundamentais,
a evolucao desses direitos, a interacao com as financas publicas e limitagdes na efetividade.

2 PELA DEFINIGAO DO TERMO DIREITOS FUNDAMENTAIS

De inicio, ha de se questionar quais as caracteristicas, conceito, natureza e alcance
dos direitos fundamentais.

Equivocadamente, usa-se de modo univoco a expressao “direitos fundamentais” como
sinbnimo de “direitos humanos”. Os anglo-americanos utilizam o termo direitos humanos ou
dohomem, por outro lado, os publicistas alemaes langam mao do termo direitos fundamentais.
Para essa perspectiva publicista alema, advoga Hesse que os direitos fundamentais sao os
insculpidos pela Constituicao e, deve a propria norma maior limitar os direitos fundamentais,
de forma clara e precisa, evitando-se a dogmatica imprecisa ou geral*. Na perspectiva de Carl
Schmitt, os direitos fundamentais nada mais sao que aqueles direitos designados como tais
no texto constitucional®.

3 “Para DROMI, o futuro do constitucionalismo “deve estar influenciado até identificar-se com a verdade, a solidariedade, o consenso, a continuidade,
a participagdo, a integragdo e a universalizagao”. Importa salientar, aqui, o constitucionalismo da verdade. Nesta referéncia existem duas categorias
de normas a serem analisadas. “Uma parcela, que é constituida de normas que jamais passam de programaticas e sao praticamente inalcangaveis
pela maioria dos Estados; e uma outra sorte de normas que ndo sao implementadas por simples falta de motivagao politica dos administradores e
governantes responsaveis.” “As primeiras precisam ser erradicadas dos corpos constitucionais, podendo figurar, no maximo, apenas como objetivos
a serem alcangados a longo prazo, e nao como declaragoes de realidades utépicas, como se bastasse a mera declaragao juridica para transformar-se
o ferro em ouro. As segundas precisam ser cobradas do Poder Pdblico com mais forga, 0 que envolve, em muitos casos, a participacdo da sociedade
na gestao das verbas publicas e a atuagao de organismos de controle e cobranga, como o Ministério Publico, na preservagao da ordem juridica e
consecugdo do interesse publico vertido nas clausulas constitucionais.” (TAVARES, André R. Curso de direito constitucional. Sao Paulo: Editora
Saraiva, 2023. E-book. ISBN 9786553625792. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786553625792/. Acesso em:
20 abr. 2023, p. 16).

4 HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Tradugao da 20 ed. alema por Lucas Afonso Heck. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1998, p. 250.

5 SCHMITT, Carl. “Teoria de la Constitucion”. Traducion Francisco Ayala. Madrid: Alianza Editorial Textos, 2009, p.179.
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A primeiraroupagem desses direitos fundamentais é observada com o reconhecimento,
inconteste, da liberdade controlavel para que se evite conflitos entre os particulares e
ilimitada da perspectiva do individuo frente ao Estado. A importancia da liberdade traz a
baila a compreensao de certo absolutismo da liberdade com pouquissimos momentos de
relativizagao do conteddo de protecao.

O modo de implicagao da liberdade para o contexto dos direitos fundamentais resgata
a concepcao natural de direito inerente ao ser, que garante a esséncia da dignidade humana
e sua contribuicao histérica e filosofica para a conducao universal da liberdade, direitos
fundamentais e direitos humanos.

Ao analisar a terminologia, Perez Lufo® informa que os direitos humanos sao
declaracoes de determinados momentos historicos que concretizam, dentre diversos direitos,
a liberdade. A compreensao de Cunha quanto a essa perspectiva € que os direitos humanos,
assim denominados, compreendem as prerrogativas universalmente aceitas para garantia
da vida humana, no entanto a expressao direitos fundamentais deve ser utilizada por abarcar
de modo genérico todas as espécies de direitos’. A cabo dessa digressao, Bobbio® supode
que todas as tentativas de se definir o melhor termo sao tautolégicos e gravitam a esséncia:
o sujeito. O direito fundamental é ferramenta juridica garantidora do direito de liberdade
inerente ao ser humano no &mbito do ordenamento juridico humano®.

Materialmente, os direitos fundamentais tém sua circunscricao na dignidade da
pessoa humana, como vetor de compreensao das evolugbes dos direitos e garantias
fundamentais do Suijeito.

2.1 A evolucao dos direitos fundamentais

Os direitos humanos fundamentais vinculam-se a liberdade e a dignidade da pessoa
humana no modus histérico e filoséfico de afirmacao dos valores culturalmente construidos
em sociedade. A constatacao universal desses direitos insculpidos na Declaragao Universal
dos Direitos do Homem, de 1789, é responsabilidade direta da Revolucao Francesa.

Ao analisar o periodo, De Cicco'® destaca a importancia dos séculos XIX e XX para os
momentos posteriores vividos pela humanidade: A Revolugao Francesa representa o triunfo
da burguesia sobre a nobreza, o triunfo do politico e social e seus principios igualitaristas,
nos mesmos motes que da Reforma Protestante do século XVI. Em 5 de maio de 1789, na
Assembleia dos Estados Gerais, o Rei Luis XVI reuniu os trezentos representantes do clero,
trezentos representantes da nobreza e seiscentos membros do terceiro estado na tentativa de
acalmar os animos sociais e corrigir os graves problemas financeiros administrativos. Ocorre
que em 14 de julho de 1789, os representantes do Terceiro Estado proclamaram a queda da

6 LUNO, Antonio Enrique Pérez. Derechos Humanos, Estado de Derecho y Constitucion. ONU, Declaragao Universal dos Direitos Humanos. 1948,
p.32. Disponivel em: https://nacoesunidas.org/wp-content/uploads/2018/10/DUDH.pdf. Acesso em: 28 maio 2020.

7 CUNHA JUNIOR. Dirley. Curso de Direito Constitucional. 2. ed. Bahia: Juspodivm, 2012, p. 569.

8 “A maioria das definigdes sdo tautoldgicas: “Direitos do homem sdo 0s que cabem ao homem enquanto homem.” Ou nos dizem algo apenas
sobre 0 estatuto desejado ou proposto para esses direitos, e ndo sobre o seu conteddo: “Direitos do homem sdo aqueles que pertencem, ou
deveriam pertencer, a todos 0s homens, ou dos quais nenhum homem pode ser despojado.” Finalmente, quando se acrescenta alguma referéncia
ao contetdo, ndo se pode deixar de introduzir termos avaliativos: “Direitos do homem sdo aqueles cujo reconhecimento é condigao necessdria para
0 aperfeigoamento da pessoa humana, ou para o desenvolvimento da civilizagao, etc., etc.” E aqui nasce uma nova dificuldade: os termos avaliativos
sdo interpretados de modo diverso conforme a ideologia assumida pelo intérprete; com efeito, é objeto de muitas polémicas apaixonantes, mas
insoltveis, saber o que se entende por aperfeigoamento da pessoa humana ou por desenvolvimento da civilizagao.” (BOBBIO, Norberto. A £ra dos
direitos. Tradugdo: Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro: Campus, 1992, p.17).

9 ISHIKAWA, Lauro. O Direito ao Desenvolvimento como Concretizador Do Principio da Dignidade da Pessoa Humana. 2008. 147 f. Dissertagao,
Pontificia Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo. 2008, p.40.

10 DE CICCO, Claudio. Histéria do Pensamento Juridico e da Filosofia do Direito. 7. ed. rev.. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2013, p.157-159.
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Bastilha. Essa foi a motriz da fermentacao politica-revolucionaria. Em 26 de agosto de 1789, a
Declaracao dos Direitos do Homem reuniu 0s expoentes ideais de Locke e Rosseau.

A Declaracgao dos Direitos do Homem exprime os direitos fundamentais como “naturais,
inalienaveis e sagrados”, relembrando o carater dos Direitos Naturais repisados por Hugo
Grocio. Liberdade, igualdade e fraternidade, esses foram os principios basilares do teor da
universalidade da Declaracao e que marcam o inicio dos direitos fundamentais.

Os direitos de primeira geracao sao os direitos de liberdade. Tais direitos foram os
primeiros a serem expostos na norma constitucional na forma de direitos civis e politicos.

No Constitucionalismo brasileiro, apenas na Constituicao de 1891, no art. 72,
garantiu-se as liberdades vinculadas aos direitos civis e politicos. Percebe-se que esses
direitos sdo acoplados pelos Estados num processo dinamico que permite ao sistema
do Ordenamento Juridico a constante percepcao existencial das mudancgas sociais, por
mais que em alguns Estados esse processo seja tardio sem, no entanto, negar que a
percepcao desses direitos tem sempre espacgo para novas implementacoes.

A grande caracteristica dos direitos de primeira geragao € ter o individuo que se opde
ao Estado. Sao direitos subjetivos que auxiliaram o sujeito/individuo na compreenséao da
liberdade, como inalienavel.

Os direitos fundamentais de segunda geracao aparecem no século XX, em
decorréncia da primeira geracao. Os direitos dessa nova fase sao direitos sociais, culturais
e econdmicos. Esses direitos de segunda geragao foram introduzidos de diversas formas
no Constitucionalismo no molde de Estado Social e, logo depois, ganharam contornos de
reflexao antiliberal''. A segunda geracao de direitos fundamentais surge de modo filosoéfico
e no contexto politico emergente de luta por desigualdades que nao foram respondidas
pelo Estado Liberal. Os contextos maximos normativos de constatacao Constitucional séo
observados na Constituicdo de Weimar de 1918 e na Constituicao do México de 1916.

De inicio, ha de se declarar que os direitos sociais, embora essas Constituicoes acima
tenham dado juridicidade, nao encontraram no contexto universal a mesma aceitacao dos
direitos fundamentais de primeira geracao. Durante épocas a juridicidade dos direitos sociais
foi objeto de embate quanto sua aplicabilidade. O ponto de toque esta na percepgao da
inexisténcia do individuo — o ser — sem a garantia da concretizagao dos direitos de primeira
geragao, ou seja, nao ha de se falar em direitos individuais sem o concretizar/efetivar. Dal,
decorrem as discussoes tedricas que os direitos fundamentais de primeira geragao tém
eficacia imediata e os direitos de segunda geracao tem eficacia mediata™.

Quando se analisa o Constitucionalismo brasileiro, percebe-se que os direitos de segunda
geracao sao implementados na Constituicao de 1934. A proposta revolucionaria eclode da busca
da implementacao de preceitos sociais, nao observados na Constituicao de 1891. O modelo
escolhido pela Assembleia Constitucional de 1933 tendeu aos preceitos do Welfare State™.

11 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p.564.

12 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 15. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004, p.568: “Se na fase da primeira geragdo os direitos fundamentais
consistiam essencialmente no estabelecimento das garantias fundamentais da liberdade, a partir da segunda geragao tais direitos passaram a compreender,
além daquelas garantias, também os critérios objetivos de valores, bem como 0s principios basicos que animam a lei maior, projetando-lhe a unidade e
fazendo a congruéncia fundamental de suas regras. Cresceu, pois, com a introdugdo dos direitos fundamentais da segunda geragao o juizo de que esses
direitos representam de um certo modo valores, compondo uma unidade de ordenagdo valorativa que alguns juristas temes possa ressuscitar ou correr o
risco de ressuscitar a rejeitada concepgao de sistema, & qual, segundo Scheuner, os direitos fundamentais seriam irredutiveis.”

13 BONAVIDES, Paulo. Histéria constitucional do Brasil. 3. ed.. Rio de Janeiro: Paz e Vida, 1991, p.326-327: “Mas ndo padece divida que a
tonica da Constituigao de 34 recaiu sobre o Estado social. O novo pacto, sobre a inviolabilidade do direito & subsisténcia, ndo mantinha como as
Constituigdes anteriores o direito de propriedade em toda a sua plenitude, sendo que ao garanti-lo assinalava que ele ndo poderia ser exercido contra
0 interesse social ou coletivo, sujeitando-o assim as limitagdes que a lei determinasse. O preceito sobre desapropriagao por necessidade pablica,
mediante previa e justa indenizacdo, ndo dispunha que ela se faria dinheiro, como depois a constar da Constituicdo de 46, art. 141, §16, que tanto
obstaculizou a concretizagdo da reforma agraria no pais.”
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Os direitos fundamentais da terceira geracao consubstanciam-se na conscientizacao
de um mundo desenvolvido e subdesenvolvido. A constancia nao esta apenas em entender
os direitos individuais e coletivos, ou seja, os direitos individuais e sociais. Ao final do século
XX a percepcao é da necessidade de afirmacao do género humano e sua existéncia. Emerge
dessa nova fase a fraternidade como modelo de direito ao desenvolvimento, conforme exposto
por Karel Vasak, analisado por Bonavides™.

Por outro lado, Etiene-R. Mbaya, formula a percepcado que os direitos de terceira
geracao podem ser reconhecidos como direito ao desenvolvimento e, sua caracterizagcao
maior é a solidariedade. Nessa perspectiva, o direito ao desenvolvimento afirma que Estados
e individuos sempre terao a vista a descoberta de novos direitos.'6

Em nosso modelo Constitucional, apenas em 1988 lograram reconhecimento
normativo-constitucional os direitos inerentes a fraternidade ou solidariedade, insculpidos
como direito ao meio ambiente equilibrado, art. 225; direito a paz mundial, art. 4°, Vle Vl e
direito ao desenvolvimento, art. 3°, II.

Os direitos fundamentais de quarta dimensao estdo em fase de formulagdo na doutrina
Constitucional. Paulo Bonavides decreta que essafase € caracterizada pelo fim do neoliberalismo
nascente da derrocara da soberania estatal como teoria de determinagao da vontade absoluta
do Estado. Com isso, apresenta-se uma nova dimensao de direitos fundamentais nao adstritos
ao territério, ou seja, ha direitos fundamentais globalizados. Na perspectiva globalizada
apresentam-se o direito a democracia, a informacao e ao pluralismo. Os direitos de quarta
geracao tém como vetor nao o reconhecimento interpretativo, mas a concretizagao'”.

3 A CONSTITUICAO DEMOCRATICA E 0S DIREITOS FUNDAMENTAIS

Aoanalisaraquestao, Sarletdeclaraaintimarelagaodaexisténciadosdireitos fundamentais
e a indissociavel nogao de Constituicao e Estado de Direito. Na Declaracao dos Direitos do
Homem, no artigo 16, € pronunciado que toda a “sociedade na qual a garantia dos direitos nao
é assegurada, nem a separacao dos poderes determinada nao possui Constituicao”'®. Essa
afirmacao é a base das Constituicoes escritas. Materialmente, ha determinacéo da existéncia
de um nucleo que delimite a atuacao do poder estatal. Os direitos fundamentais séo alcados ao
patamar determinante da existéncia simbidtica de Estado e individuo™.

Essa perspectiva faz com que se prospecte o Estado Ideal formatado pela Constituicao,
Estado de Direito e Direitos Fundamentais.

Como conquista da humanidade, o Estado Democratico de Direito representa a
percepcao social da necessidade de organizacdo. Essa perspectiva surge em decorréncia
das diversas classes sociais que foram se instaurando com as afirmagoes dos grupos sociais.

14 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 15. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004, p.569.

15 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 15. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2004, p.570.

16 Ao analisar a perspectiva do direito ao desenvolvimento, afirma o professor Lauro Ishikawa: “Com efeito, seguindo a afirmagao de Bobbio de que
‘0 importante ndo é fundamentar os direitos do homem, mas protegé-los’ e a clara adverténcia de que ‘para protegé-los, nao basta proclama-los’,
pois ‘o problema real gue temos de enfrentar, contudo, é o das medidas imaginadas e imaginaveis para a efetiva protecdo desses direitos’, [...]".
(ISHIKAWA, Lauro. O Direito ao Desenvolvimento como Concretizador Do Principio da Dignidade da Pessoa Humana. 2008. 147 f. Dissertagao,
Pontificia Universidade de Sao Paulo, Séo Paulo. 2008, p.40).

17 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 15. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2004, p.571.

18 ONU, Declaracdo Universal dos Direitos Humanos. 1948. Disponivel em: https://nacoesunidas.org/wp-content/uploads/2018/10/DUDH.pdf.
Acesso em: 28 maio 2020.

19 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficdcia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos fundamentais na perspectiva constitucional. 10. ed.
Porto Alegre: Livraria do advogado, 2011, p. 58.
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A arrematacao do modelo percebe-se com a criagao de estratos sociais que se privilegiaram
de suas posicoes e, em decorréncia, estabeleceram desigualdades sociais®.

Os conflitos sociais levaram a busca pela democracia como resisténcia a concentragao
do poder, ou seja, a participacao coletiva na construgcao social. Pela democracia, governos
comecgaram a garantir igualdade efetiva na forma de direitos que perfazem a dignidade da
pessoa humana, no molde de direitos fundamentais?®'.

Da perspectiva sistémica, o Ordenamento Juridico patrio incorporou a Declaracao
Universal dos Direitos Humanos, de 1988, e o Pacto Internacional dos Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais, de 1966. Antes da adesao formal ao Pacto Internacional dos Direitos
Econbmicos, em 1992, curiosamente, o Brasil promulgou a Constituicao Federal da Republica
em 1988. Tida como Constituicao Cidada, a Lei Fundamental do Estado do Brasil destaca
no Titulo Il os direitos e garantias fundamentais da pessoa humana. E possivel sustentar que
dentre as caracteristicas fundamentais encontradas nos seres humanos ha conjugacao entre
autonomia e dignidade para a determinagao da acao ética, na sistematica Kantiana®.

Importa reconhecer a aptidao humana de expressar adequadamente seus sentimentos
e de definir e organizar sua conduta, visando atingir objetivos pré-determinados, ja que essa
aptidao induz ao poder de interferir com a realidade, de modo a obter liberdade. O Direito
emana da vontade humana como expressao desse poder de autodeterminacao.

A Constituicao Federal de 1988 ¢ a exata representacao da instrumentalizacao do poder
na escolha democratica dos valores éticos-sociais que conduzirdo a sociedade na efetivacao
dessas garantias individuais. Os direitos fundamentais, conforme ensina Canotilho, séao
expressoes da evidéncia da norma como justa, ética e valida®, ou seja, passam a interagir com
o sistema normativo como fonte axiolégica para criagao, efetivacdo e moderagao dos direitos.

Nessa perspectiva, é valido o ensinamento de Bonavides ao considerar a quarta
geragao de direitos fundamentais como: i) a universalidade ao direito de concretizagao da

20 DALLARI, Dalmo de Abreu. Estado democratico e social de direito. Enciclopédia juridica da PUC-SP CAMPILONGO, Celso Fernandes; GONZAGA,
Alvaro de Azevedo: FREIRE, André Luiz (Coords.). Tomo: Direito Administrativo e Constitucional. NUNES JR., Vidal Serrano; ZOCKUN, Mauricio;
Z0CKUN, Carolina Zancaner; FREIRE, André Luiz (Coords. de tomo). Sdo Paulo: Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo, 2017. Disponivel em:
https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/70/edicao-1/estado-democratico-e-social-de-direito.

21 DALLARI, Dalmo de Abreu. Estado democratico e social de direito. Enciclopédia juridica da PUC-SP CAMPILONGO, Celso Fernandes; GONZAGA,
Alvaro de Azevedo; FREIRE, André Luiz (Coords.). Tomo: Direito Administrativo e Constitucional. NUNES JR., Vidal Serrano; ZOCKUN, Mauricio;
ZOCKUN, Carolina Zancaner; FREIRE, André Luiz (Coords. de tomo). Sdo Paulo: Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo, 2017, p.5. Disponivel
em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/70/edicao-1/estado-democratico-e-social-de-direito. “Em rapidos tragos foi essa a caminhada
histdrica que levou, no século vinte, as concepgoes dos direitos humanos individuais e sociais como direitos fundamentais da pessoa humana, de
todas as pessoas humanas sem qualquer discriminagao. E isso foi consagrado em documentos de natureza politica e juridica, de origem e alcance
nacional, como a Constituicdo, e de alcance internacional, como as Declaragoes, os Tratados, as Convengoes e outros documentos que definem
direitos e obrigagoes dos Estados signatérios. No plano internacional tem especial importdncia, pelo carater de universalidade, a Declaragdo
Universal dos Direitos Humanos, aprovada pela Organizagdo das Nagoes Unidas-ONU em 1948, proclamando no art. 1° que ‘todos o0s seres humanos
nascem livres e iguais em dignidade e direitos”.”

22 BARROSO, Luis Roberto. A Dignidade da Pessoa Humana no Direito Constitucional Contemporaneo: Natureza Juridica, Conteddos Minimos e
Critérios de Aplicagao. Versao provisoria para debate publico. Mimeografado, dez. 2010, p.18: “Os dois outros conceitos imprescindiveis sao os de
autonomia e dignidade. A autonomia expressa a vontade livre, a capacidade do individuo de se autodeterminar, em conformidade com a representacao
de certas leis. Note-se bem aqui, todavia, a singularidade da filosofia kantiana: a lei referida ndo € uma imposicdo externa (heterbnoma), mas a
que cada individuo dd a si mesmo. O individuo é compreendido como um ser moral, no qual o dever deve suplantar os instintos e 0s interesses. A
moralidade, a conduta ética consiste em ndo se afastar do imperativo categorico, isto é, ndo praticar agoes sendo de acordo com uma maxima que
possa desejar seja uma lei universal. A dignidade, na visdo kantiana, tem por fundamento a autonomia. Em um mundo no qual todos pautem a sua
conduta pelo imperativo categérico — no “reino dos fins”, como escreveu —, tudo tem um prego ou uma dignidade. As coisas que tém prego podem
ser substituidas por outras equivalentes. Mas quando uma coisa estd acima de todo o prego, e ndo pode ser substituida por outra equivalente, ela
tem dignidade. Tal € a situagdo singular da pessoa humana. Portanto, as coisas tém prego, mas as pessoas tém dignidade. Como consectario desse
raciocinio, é possivel formular uma outra enunciagao do imperativo categorico: toda pessoa, todo ser racional existe como um fim em si mesmo, e
nao como meio para o uso arbitrario pela vontade alheia.”

23 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituigdo. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2002, p.115.
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democracia; ii) direito a informagao; e, iii) pluralismo?. Com isso, o Estado precisa rediscutir
a efetividade dos direitos fundamentais e a implementacao de fato daquilo que a escolha
democratica-constitucional ja determinou.

A Constituicao representa a unidade sistémica do ordenamento juridico, em especial,
quanto a expressao dos seus valores materiais que vinculam todas as tomadas de decisdes da
sociedade?, ou ainda, com a Constituicao e sua perspectiva normativa-fundamental garantidora
dos direitos fundamentais, qualquer decisao contraria representa retrocesso a dignidade do ser.

4 DEMOCRACIA, FINANGAS PUBLICAS E DIREITOS FUNDAMENTAIS

Quando se trata da aplicagdo dos direitos fundamentais, parte da doutrina ressoa
a construcao dogmatica da reserva do possivel, utilizada como critério interpretativo
jurisprudencial® para delimitar os deveres estatais, principalmente os relacionados aos
direitos socioecondmicos. A figura da reserva do possivel (Vorbehalt Méglichen) nasceu na
decis&o Numerus Clausus do Tribunal Constitucional Alemao. Sobre a conjungao dos direitos
sociais e econémicos, a doutrina alema aplica-a respeitando-se a possibilidade orcamentaria
para distribuicao dos recursos?.

A jurisprudéncia brasileira assim se posicionou pela contextualizagdo da questao
orgamentaria latente no Estado Democratico de Direito, isso porque a democracia desce
as minucias da escolha das politicas sociais adotadas pelo governo eleito. Torres eleva a
perspectiva ao patamar de declarar a existéncia de um Estado Democratico Fiscal?®.

Aqui, a democracia representa o poder de escolha que a sociedade teve ao optar
pela politica fiscal-orgamentaria escolhida pelo Governante, desde que tenha sido eleito pelas
vias democraticas. A democracia deve ser substancial de modo a proporcionar efetividade
participativa. Ao Governo cabe orientar essa participagao, escolhendo politicas publicas que
atendam aos anseios da sociedade, inclusive a minoria vencida no processo eleitoral.

Ao analisar a Alemanha da década de 1960, Habermas ja destacava que a rigida
separacao entre o publico e o privado estava a se desfazer, isso porque uma maior simbiose
entre Estado e sociedade passou a existir. A (des)legitimagao do Estado se perfez pelo
déficit orcamentario, tendo em vista a limitacao natural na producao de bens pela sociedade
financiadora do Estado, vez que este nao produz riqueza. Em razao da progressiva analise
realizada por Habermas, ao final da década de 80 o fildsofo aponta a impossibilidade de o
Estado Social Democratico atender a todas as demandas geradas pela sociabilizacdo dos
recursos publicos, que s&o limitados?.

24 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 15. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004, p. 571.

25 JUCA, Francisco Pedro. Financas Publicas e Democracia. Sao Paulo: Atlas, 2014, p.13.

26 ADPF 45 MC/DF, Decisao de 29.04.2014, Rel. Min. Celso de Mello, Informativo n® 345: ADPF — Politicas Publicas — Intervencdo Judicial —
“Reserva do Possivel”.

27 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributério: v.I: Constituicdo Financeira, Sistema Tributério e Estado Fiscal.
Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p.291: “Perspectiva asseverada por Canotilho, a conjuncdo ocorrerd: 1) pela graduagao de sua realizagao; 2) pela
dependéncia financeira do orgamento do Estado; 3) pela liberdade de conformacdo do legislador quanto as politicas de realizacdo de tais direitos;
4) por serem insuscetiveis de controle jurisdicional os programas politicos-legislativos, a nao ser quando se manifestem em clara contradigdo com
as normas constitucionais ou quando apresentam dimensdes pouco razoaveis”.

28 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio: v.I: Constituicdo Financeira, Sistema Tributdrio e Estado Fiscal.
Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p.19: “0 Estado Democratico de Direito da Constituicdo de 1988 (art.1°), por conseguinte, afirma-se sobretudo na
via do orgamento, com o controle dos gastos publicos, o redirecionamento das despesas vinculadas as politicas sociais e certa regulagdo do social
e do econdmico, configurando-se como Estado Democratico Fiscal”.

29 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributério: v.I: Constituigdo Financeira, Sistema Tributério e Estado Fiscal.
Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 14.
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Surge, na perspectiva de Torres a influéncia do Orgamento na conducao da democracia
ao atentar para reducao da desigualdade social, efetivando os direitos fundamentais®.

Dessa forma a jurisprudéncia brasileira interpreta que os direitos sociais estao sujeitos
a lei, com relevancia da importancia da normatividade orcamentaria®'.

A crise econdmica do Estado nao pode ser enfrentada como de menor importancia
para implementacao do sistema publico de assisténcia social ou de politicas publicas
especificas. Isso nao significa que haja espago para retorno ao Estado Minimo, mesmo
0 apreciado por Nozick®. Por contrario, deve permitir respostas nao univocas para a
problematica da crise econémica®.

O Estado como primado maximo da organizacao social deve, até certo ponto,
estabelecer o padrao minimo existencial para que o individuo exista. Sem o ser/individuo nao
ha razao de existir do Estado®.

O orcamento € o espelhamento representativo do consentimento dado pelos
contribuintes ao Governo®. O orgamento prevé a programagao econémica da administragcao
publica na conducao dos diversos setores em atos de execucao. A Constituicao Federal
do Brasil estabelece, no art. 165, §1°, que é obrigacdo do Estado instituir plano plurianual
regionalizado, que garanta a execucao de programas continuados para integracao nacional®.
A integragcao nacional, no ambito orgamentario, insere-se no plano plurianual apreciado pelo
Congresso Nacional, art. §4° do art. 165, da CF; para fazer cumprir o combate “geoeconémico
e social, visando a seu desenvolvimento e a reducao das desigualdades regionais” (art. 43
da CF). O desenvolvimento da Sociedade, com vistas ao bem comum de todos tem lastro
em nossa norma fundamental. A implementacao das politicas publicas tem viés material, na
forma diretiva do art. 174 da Constituicao Federal.

Comounidade politica-federativa, o Estado Brasileiro, por meio da outorga Constitucional
do art. 43 da norma maxima, busca meios de “realizacao das tarefas que poderao atingir o
objetivo fundamental de erradicar pobreza e diminuir desigualdades sociais ao passo que se
promove o desenvolvimento nacional”?’.

30 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e fributdrio: v.I: Constituicao Financeira, Sistema Tributdrio e Estado Fiscal. Rio de
Janeiro: Renovar, 2009, p.18: “Do ponto de vista orgamentdrio procura o equilibrio entre a receita e a despesa publica e serve de fiador da redistribuigao
de rendas. O Estado Orgamentario atual, por conseguinte, tem o seu perfil tributario perfeitamente delineado e a sua vocagdo direcionada para os gastos
relacionados com a garantia dos direitos humanos. N&o abandona, porém, a responsabilidade pela protegdo dos direitos sociais, sendo até que serve de
arbitro para a sua concessao, eis que tais direitos existem sob a “reserva do possivel”, isto €, sob a reserva da soberania orgamentaria”.

31 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio: v.I: Constituicdo Financeira, Sistema Tributdrio e Estado Fiscal.
Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p.292.

32 NOZICK, Robert. Anarquia, estado e utopia. Sao Paulo: Martins Fontes, 2016, p.67: Seria moralmente inadmissivel que as pessoas mantivessem
0 monopolio no Estado ultraminimo sem oferecer servigos de protecdo a todos, mesmo que isso exigisse uma ‘redistribuigao’ especifica. Os
administradores do Estado ultraminimo tém o dever moral de criar o Estado minimo.

33 SANTOS, Estevao Campos dos. O Liberalismo de Jonh Rawls e a Constituigdo Federal do Brasil: o principio da distribuicdo de Rawls e o
Federalismo Fiscal Tributario. Sdo Paulo: FADISE 2017, p.153.

34 SANTQS, Estevao Campos dos. O Liberalismo de Jonh Rawls e a Constituigao Federal do Brasil: o principio da distribuigdo de Rawls e o Federalismo
Fiscal Tributério. Sao Paulo: FADISP 2017, p.153: “A perspectiva tragada impde uma Constituigao que transponha a simples barreira da organizagao
administrativa e reflita nos fatores reais (incluindo as relagoes de poder) de determinado pais, para um texto nobre e efetivo. A Constituicdo Federal
de 1988 buscou propor a visdo de transcendéncia entre assegurar a simples determinagao classica e avangar para minuciosidades determinantes
na esséncia, representadas aqui como o minimo existencial de cada pessoa. Sendo esse minimo determinado pelos principios da igualdade e
redistribuicdo dos recursos, na forma do principio da diferenca.”

35 KIYOSHI, Harada. Direito financeiro e fributdrio. 26. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2017, p. 96.

36 “Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: § 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administragdo puablica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas
de duragdo continuada.” (BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, [2016]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/ Constituigao.htm. Acesso em: 28 mar. 2020).

37 SILVA, Guilherme Amorim Campos. Direito ao desenvolvimento. Sao Paulo: Método, 2004, p.125.
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AlLeide Diretrizes Orgamentarias, naformado §2°, do art. 165, da Constituicao Federal,
correspondera as metas e prioridades da administracao publica federal. A natureza da LDO
é incluir nas despesas os gastos para o exercicio financeiro do ano posterior, antecedendo
a lei orgamentaria anual. Por seu turno, a Lei Orcamentaria Anual ou Orcamento Anual
inclui em seu bojo as despesas e receitas das esferas do exercicio do Poder Legislativo,
Executivo e Judiciario®,

Em se tratando de tempos normais, a operacionalizagao do orgamento no Brasil se da
com regras dispositivas e impositivas para que se obedeca ao teto constitucional de gastos
e, ndo haja o superendividamento do Estado pelos diversos motivos acima expostos. Isso
faz com que as financas publicas respeitem a regra de ouro, ou seja, nao pode o Estado
realizar desembolso financeiro superior ao previsto pelo equilibrio orcamentario®.

Por fim, nessa analise, a regra de ouro fica condicionada, nao mais as questoes de
déficit e superavit, mas sim as questdes conjunturais que “humanizam” o desembolso e
aplicacao para desenvolvimento da sociedade.

4.1 Direitos fundamentais e Covid-19: a crise da efetividade em novos patamares

Em 31 de dezembro de 2019, na cidade de Wuhan, provincia de Hubei, na Republica
Popular da China, a Organizacao Mundial de Saude (OMS) foi comunicada de casos
surgidos de pneumonia decorrente de nova cepa denominada SARS-CoV-2, que provoca
a doenca COVID-19. De escalada progressiva, o alerta da OMS em 11 de margo de 2020,
declarou a nova sindrome como uma pandemia, caracterizada pela propagacao mundial
da doenca“.

No Brasil, os dados oficiais apontam o registro do primeiro caso em 27 de fevereiro
de 2020. As informacdes atualizadas, concentradas e geridas pelo Ministério da Saude,
indicam 438.238,00 (quatrocentos e trinta e oito milhdes, duzentos e trinta e oito mil) casos
confirmados, 26.754,00 (vinte e seis mil, duzentos e cinquenta e quatro) ébitos confirmados
até 28 de maio de 2020*'. Esses sao apenas alguns dos dados da dramatica situagao que
enfrenta a humanidade, e em especial, a condicao do Brasil.

Dentre as medidas adotadas em consonanciacomasregras da OMS, o distanciamento
social é utilizado para diminuigao do contagio e freio na taxa de ocupacao das Unidades de
Terapia Intensiva. Tal fato reverbera em outro aspecto relevante para a vida em sociedade:
a questao econémica. Desse ponto, urge a analise perfunctéria dos direitos fundamentais.

Em tempos normais, como no ano Ultimo, a Republica Federativa do Brasil

38 Em resumo: “0 orcamento anual assume caracteristicas de um programa de acdo do governo interagindo com a lei do PPA e a LDO. A lei do
PPA define o0 plano estratégico do governo a longo prazo, que fica mais no plano abstrato. A LDO seleciona as estratégias a serem implementadas.
Aquela representa estratégia enquanto que esta representa a tatica. A LDO estabelece um elo entre o PPA e a LOA que confere ao PPA um carater
dinamico-operativo disponibilizando os recursos financeiros para a execugao do plano estratégico definido pela LDO”. (KIYOSHI, Harada. Direito
financeiro e tributdrio. 26. ed. Sao Paulo: Atlas, 2017, p.102).

39 Em especial atencdo a Emenda Constitucional 94, de 15 de dezembro, de 2016, apelidada de PEC dos Gastos Publicos, limitou por vinte anos
0s gastos publicos. O texto aprovado prevé que a definicdo dos gastos publicos levard em conta a despesa priméria do ano anterior acrescida de
inflagao c/c indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA). A regra do teto de gastos ndo se aplica as transferéncias de recursos da
Unido aos Estados e Municipios, previstos pelo federalismo fiscal, bem como ao desembolso financeiro destinado ao Fundo de Manutengao e
Desenvolvimento da Educagao Bésica e Valorizagao dos Profissionais da Educagao Basica (Fundeb).

40 Disponivel em: https://www.paho.org/bra/index.php?option=com_content&view=article&id=6101:Covid19&Itemid =875#historico. Acesso
em: 28 mar. 2020.

41 Para os dados completos que sdo atualizados diariamente: Disponivel em: https://Covid.saude.gov.br/. Acesso em: 28 mar. 2020.
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democraticamente estabeleceu o Plano Plurianual (PPA) pela Lei 13.971/2019, para o
triénio 2020-2023. Dentre as diretrizes estabelecidas no art. 3°, prop6s-se “a articulagéao e a
coordenacao com os entes federativos, com vistas a reducao das desigualdades regionais."*?

Em decorréncia da PPA, a LDO previu meta de déficit fiscal primario de R$
118.910.000.000,00 (cento e dezoito bilhdes novecentos e dez milhdes de reais), sendo R$
124.100.000.000,00 (cento e vinte e quatro bilhdes e cem milhdes de reais) para os Orgamentos
Fiscal e da Seguridade Social da Uniao e R$ 3.810.000.000,00 (trés bilhdes oitocentos e
dez milhdes de reais) para o Programa de Dispéndios Globais*®. Para a Seguridade Social,
especificamente, a estimativa de receita previstada LOA, corresponde a R$905.014.734.432,00
(novecentos e cinco bilhdes, quatorze milhoes, setecentos e trinta e quatro mil, quatrocentos
e trinta e dois reais)*.

Embora estratosféricas, as diretrizes fiscais para atendimento da Seguridade Social,
apenas por parte da Unido, foram previstas, propostas e aceitas democraticamente para
tempos de normalidade.

O direito a seguridade social € mais diretamente relacionado ao homem como individuo
na sociedade, a fim de preconizar o bem-estar e sanar as deficiéncias sistémicas, ou seja,
esta inserida na perspectiva de abrangéncia das garantias fundamentais.

A Constituigao abordou entre os arts. 196 e 197 o direito de acesso ao Sistema Unico
de Saude a todos, a ser garantido pelo Estado através de politicas sociais e econdmicas. O
regime de previdéncia social destina-se ao previdenciario geral com o fito de salvaguardar a
sociedade em casos extremos, como doenca, invalidez, morte etc., previstos nos arts. 201 e
202, da Constituicao Federal. Encerrando a trinca da seguridade social, a assisténcia social é
tida como processo universalizante do direito a seguridade por proporcionar a todos em situacao
de extrema necessidade, independente de contribuicdo e protegcao material para subsisténcia.

Claus-Wilhem Canaris, em suas conclusdes sobre a primazia dos direitos fundamentais,
apresenta que: i) o destinatario dos direitos fundamentais é o sujeito que detém a autonomia
e o direito de autopreservacao e; ii) os direitos fundamentais servem para controlar atos da
administracao publica®. Pela perspectiva de Canaris, os direitos fundamentais nao se limitam
pela geréncia/vontade do Estado. Em realidade, as geracdes dos direitos fundamentais
coadunam em reconhecer as garantias fundamentais e sua ocorréncia obliqua do conflito do
individuo versus o absolutismo do Estado, o Estado Liberal Classico, o Estado Socialista e
tantas outras formas de limitagao daliberdade, democracia e institucionalizagao constitucional.

Apontou-se anteriormente que predomina em nossa jurisprudéncia a teoria da
reserva do possivel como limitacdo da garantia da eficacia na aplicacao instantanea dos
direitos e garantias fundamentais. O direito administrativo, matéria de operacionalizacao da
administracao publica, admite areserva do possivel em termos de concretizacao administrativa
dos tantos direitos sociais previstos na Constituigao.

Fato é que quando se trata da reserva do possivel como limitagao da efetividade,
de modo obliquo, trata-se do minimo existencial. Conforme a construgao apresentada,

42 Lei N° 13.971, de 27 de dezembro de 2019. Disponivel em: https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/planejamento-e-orcamento/plano-
plurianual-ppa/arquivos/Lein13.971de27dedezembrode2019.pdf. Acesso em: 28 maio 2020.

43 Lei N° 13.898, de 11 de novembro de 2019. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/Ido/LD02020/
Lei 13898/Texto_Lei.pdf.

44 1ein®13.978, de 17 de janeiro de 2020. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/orcamento/or2020/Lei/
Lei13978-2020.pdf.

45 CANARIS, Claus-Wilhelm. Direitos Fundamentais e Direito Privado. 2. ed. Coimbra: Almedina, 2016, p. 52.
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diferentemente de uma teoria socialista, 0 minimo existencial € necessario para preservar a
qualidade do ser quanto ser“.

A cooperacao tem que se dar de forma a impor a todos a mesma participacao, seja
por questao moral — muitos tém morrido em meio a pandemia — seja por questao racional —
qguanto antes o fim chegar, mais rapido o Brasil reorganizara a busca pelo minimo existencial.

De modo provocativo, a Constituicao Federal garante seguridade social a todos que
integram a sociedade brasileira e que estejam em situacao de extrema necessidade e carentes
de protecao material para subsisténcia.

A equanimidade do direito de assisténcia social como protecao material para o minimo
existencial, na perspectiva tedrica de Rawls, tem como premissa maior proporcionar o previsto
para toda a universalidade sem qualquer distincao, ou seja, nao o melhor disponivel no mercado
para determinado individuo, porque se assim o fosse estar-se-ia diante do Estado Socialista®.

O necessario devera ser entregue na medida que recursos sejam disponibilizados e
signifique distribuicdo equanime, nao privilegiando grupos ou individuos, tendo em vista que
se tal ocorrer o sistema projetado na Constituicao se torna ineficaz.

Qualquer atitude contréaria do Estado em garantir o minimo existencial em tempos de
crise, nao encontra respaldo na interpretacao principioldgica da reserva do possivel. Embora
pareca 6bvio, o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orgamentarias e a Lei do Orgamento Anual,
na atual conjuntura, nao deve guiar o modo de atuacao do Estado, sob risco de irromper em
contrariedade aos principios maximos conformadores da Constituicao, do Estado de Direito
e dos Direitos Fundamentais.

O modelo interpretativo deve guiar-se por premissas distintas, mas, existem razoes
outras de afastabilidade da reserva do possivel em tempos de crise? Sim, por 6bvio,
que sim: a) “possivel” ndo se trata de grandeza aferivel quanto a atuacado do Estado. O
Estado pode utilizar de diversas medidas para tornar possivel uma prestagao. Isso se da
com a reorganizacao das prioridades orcamentarias, a racionalizacao das despesas e a
possibilidade de contrair empréstimos; b) ao Judiciario cabe declarar inconstitucionais as
opgdes orcamentarias e as politicas publicas dos demais Poderes se houver critério para
tanto, objetivado pela norma constitucional. Em tempos de normalidade, a intervengao
indevida que nao diz respeito a garantia dos direitos fundamentais, pode gerar instabilidade

46 SANTOS, Estevao Campos dos. O Liberalismo de Jonh Rawls e a Constituigao Federal do Brasil: O principio da distribuigdo de Rawls e o Federalismo
Fiscal Tributdrio. Sao Paulo: FADISR 2017, p.139: “A equidade de Rawls no contrato social tem toda relagdo com o retratado até o presente por relacionar a
legitimidade governamental ao provimento de direitos politicos, civis e econdmicos, dentro da realidade liberal. O segundo principio estabelece a premissa
de redistribuigdo de riqueza e rendimento para garantir igualdade com beneficios a todos. No preceito de igualdade, o determinante consiste na cooperagao
social. De modo prético, a democracia introduziria o proprio sistema de equidade social para cidaddos livres: ‘Serem 0s sujeitos pessoas iguais, quer
dizer aptos a cooperar socialmente. Rawls afirma que as pessoas sdo livres em virtude do que podemos chamar de capacidades morais e capacidades da
razdo. Tais capacidades morais decorrem do facto de que eles sdo capazes de participar de um sistema equitativo de cooperagao social e desdobram-se na
capacidade para ter um senso de justica, isto é, ‘na capacidade de entender, de aplicar e de agir segundo a concepgdo publica de justica e a capacidade de
adoptar uma concepgao de bem — de formar e de racionalizar uma concepgao racional do bem’.”

47 “Rawls salienta em especial a fungdo de afectagdo de recursos traduzida na manutengdo do sistema de pregos, visando garantir uma concorréncia
eficaz, impedindo o desenvolvimento anomalo dos mercados ¢ a identificagao e corregao de desvios a regra da eficiéncia resultantes das incapacidades dos
mercados através de impostos e subsidios. E dentro desta fungdo que concebe a fixagao de um minimo social fixado a partir da articulagdo entre as caréncias
existentes. [...] Além da fungdo de afectagdo de recursos, Rawls refere a fungdo de distribuigdo cuja obrigagdo ‘é manter uma situagdo justa no que respeita
a distribuicdo, através da tributagdo e dos necessarios ajustamentos dos direitos reais’.” (CATARINO, Jodo Ricardo. Redistribuicdo tributaria: estado social
g escolha individual. Coimbra: Almedina, 2008, p. 92).

48 “Rawls salienta em especial a fungdo de afectacdo de recursos traduzida na manutengdo do sistema de precos, visando garantir uma concorréncia
eficaz, impedindo o desenvolvimento anomalo dos mercados e a identificagao e corregdo de desvios a regra da eficiéncia resultantes das incapacidades dos
mercados através de impostos e subsidios. E dentro desta fungao que concebe a fixagdo de um minimo social fixado a partir da articulago entre as caréncias
existentes. [...] Além da fungdo de afectacdo de recursos, Rawls refere a fungdo de distribuigao cuja obrigagdo ‘¢ manter uma situagdo justa no que respeita
a distribuigdo, através da tributagao e dos necessérios ajustamentos dos direitos reais’.” (CATARINO, Jodo Ricardo. Redistribuigdo tributdria: estado social
e escolha individual. Coimbra: Almedina, 2008, p. 92).

49 Sobre 0 tema sugiro a leitura do artigo: CAMBLER, Everaldo Augusto; DOS SANTOS, Estevao Campos; DE ALVARENGA, Robson. A dignidade dos animais
e 0 ativismo judicial. Revista Pensamento Juridico, v.11,n.1, 2017. Acesso em: 08 ago. 2017.
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institucional*. Ao Judiciario ndo cabe determinar qual a melhor politica publica e sim ao
Estado-Executivo defini-la. Ao Judiciario cabe declarar a omissao de politicas publicas;
c) a impossibilidade de o Estado atender as demandas de despesas nao serve como
limite constitucional ao seu dever de concretizar um direito social. As leis orcamentarias
podem ser objeto de andlise do STF, desde que antes se estabeleca critérios para tanto. E
dever do Estado-Executivo apresentar, de acordo com a situagao fatica, a impossibilidade
orgamentario-financeira além de garantir ao aplicar a proporcionalidade, o atendimento de
direitos e garantias vinculadas aos destinatarios dos diretos fundamentais®.

Tanto assim que em razao da crise econbmica, mesmo com algumas ressalvas e
resisténcias governamentais, o Congresso Nacional em juncao de forgas com o Executivo
Nacional, tramitou e aprovou em tempo recorde a Emenda Constitucional N° 106, de 7 de
maio de 2020, que instituiu o regime fiscal extraordinario para o desempenho de despesas
tendentes a enfrentar a calamidade publica decretada em razéo da pandemia. Nao se trata
do possivel, e sim do necessario para manutengao da vida humana. Os direitos fundamentais
n&o conhecem limitagao quando se trata da preservacgao da vida humana.

Nessa mesma toada, a Medida Proviséria 937/2020 aprovou crédito suplementar para
a criacao do auxilio emergencial para individuos de baixa renda, conforme regulamentado
Lei 13.982/20, que alterou a Lei n°® 8.742, de 7 de dezembro de 1993, para dispor sobre
parametros adicionais de caracterizacao da situagao de vulnerabilidade social para fins de
elegibilidade ao beneficio de prestacao continuada (BPC). Embora a efetividade do auxilio
emergencial seja altamente criticavel em razao do grande numero de brasileiros que ainda
nao conseguiu receber os valores minimos, a previsao legal alenta, mas nao por completo.

A democracia fiscal é o redirecionamento das despesas vinculadas as politicas sociais,
axiologicamente. Sua aplicacao, que visa a garantia da existéncia do ser, nao depende de
Emenda Constitucional como fonte integradora do sistema. A maior de todas as fontes € a
existéncia do ser digno®'.

N&o ha sociedade sem individuos. Nao ha cooperacao sem sociedade. Nao se fala de
leis orcamentarias, normas constitucionais ou regra de ouro sem a existéncia e preservagao
do ser. Isso acontece com o constante e incessante desvelar dos direitos fundamentais que
em tempos dificeis sdo redescobertos.

O caminho proposto por Rawls indica que o liberalismo permite a diferenca social
desde que nao atinja patamar indesejavel pela ética dos principios escolhidos e expostos na
Constituicao, ou ainda, “compete a funcao das transferéncias a fixacao de um minimo social.
[...]. A funcao de distribuicao visa manter uma situagao relativamente justa no que respeita a
distribuicao, por meio da tributacao [...].”%

Estabelecer a garantia do minimo necessario, mesmo com transferéncia direta de
recursos em situacoes gravosas, nao tem correlagdo com a implantagdo do socialismo,
issO porque “a ética da redistribuicao distingue-se, [...] porque enfoca precisamente a
moralidade da redistribuicao”.s®

50 DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Teoria Geral dos Direitos Fundamentais. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p.99.

51 Nessa perspectiva Rawls: “Entdo, embora uma sociedade seja um empreendimento cooperativo visando vantagens mutuas, ela é tipicamente marcada
por um conflito bem como por uma identidade de interesses. HA uma identidade de interesses porque a cooperagdo social possibilita que todos tenham
uma vida melhor da que terias qualguer um dos membros se cada um dependesse de seus proprios esforgos.”. (RAWLS, John. Uma teoria da justica. Sao
Paulo: Martins Fontes, 1997, p.5).

52 SILVA, Ricardo Perlingeiro Mendes. Teoria da justica de John Rawls. Revista de informagao legislativa, Brasilia, v.35, n.138, p.193-212, abr./jun., 1998.
53 JOUVENEL, Bertrand. Etica aa redistribuigdo. 2. ed. Sao Paulo: Instituto Ludwig von Mises Brasil, 2012, p. 19.

Revista Eletronica de Direito do Centro Universitario Newton Paiva | n.48 | p.60-74 | set./ dez. 2022 | ISSN 1678 8729 | revistas.newtonpaiva.br/redcunp

PAGINA 71



DIREITOS FUNDAMENTAIS: A CRISE DA EFETIVIDADE EM NOVOS PATAMARES EM DECORRENCIA DA PANDEMIA
CARLOS ALBERTO FERRI | ESTEVAO SCHULTZ CAMPOS

Distribuir os recursos captados na tributacao através de mecanismo que efetive a
existéncia humana € vetor habil parareducao da desigualdade que se aprofunda sensivelmente
pela crise econémica, aproximando minimamente da pretensa equidade, isso porque “cabe
a Administracao publica escolher o destino da receita, que deve visar sempre ao bem-estar
social”, do minimo existencial®.

Em tempos de crise ndao é muito reverberar o 6bvio: a Sociedade deve cuidar dos seus,
como Lispector, “o 6bvio, [...], é a verdade mais dificil de se enxergar”®.

5 CONCLUSAO

Para Rawls, a justica se adequa na “conformacao das instituicbes sociais” capazes
de organizar o Estado e propalar a igualdade humana fundamental. A liberdade fundamental
surge para fundamentar as instituicoes ou sistemas legais determinados na Constituicao
Federal que objetivam distribuir os bens primarios escolhidos.

Distribuicao, nessa teoria, ndo significa a interferéncia irrestrita no cotidiano do cidadao
e sim a participagao do sujeito para manutencao e equilibrio do contrato social. O Brasil nao
implementou, integralmente, direitos sociais, mesmo diante de um pais continental e de fortes
desigualdades regionais.

O liberalismo igualitario visa corrigir as desigualdades por vias contemporaneas. Com
isso, a crise econdmica introduzida pela pandemia da Covid-19 quebra toda a estrutura
organizacional socioeconémica. As leis orgamentarias nao sao suficientemente claras,
precisas e Uteis para abarcar a complexidade dos novos fatos geradores causados e das
possiveis desconstrucdes dos direitos fundamentais.

Percebe-se que a crise econdémica gerara um impacto enorme nas ferramentas de
conformacéao da justica, ou seja, na efetividade buscada nos Ultimos anos para implementacao
dos direitos fundamentais. Em termos de geracoes, embora se fale numa 42 onda, o Brasil
ainda luta pela efetividade final dos direitos e garantias de 22 geracao, em decorréncia da
instabilidade econbmico-social disseminada em diversas camadas sociais.

Admitir, em razao da reserva do possivel, que a atuacao do Estado deva se limitar a
determinados critérios antes aplicaveis em tempos normais, afronta a dignidade da pessoa
humana. Nao ha limitacao tedrica possivel para se garantir os direitos fundamentais quanto
ao minimo existencial em tempos de crise.
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A ARBITRAGEM COMO MEIO DE S,OLUCAO
EXTRAJUDICIAL DE CONTROVERSIAS
NO AMBITO DAS CONTRATACOES
REGIDAS PELA LEI14.133/2021

ARBITRATION AS A MEANS OF OUT-OF-COURT
SETTLEMENT OF DISPUTES IN THE SCOPE OF THE
CONTRACTS GOVERNED BY LAW 14.133/2021

Marcia Walquiria Batista dos Santos’
Carlos Antonio Matos da Silva®

RESUMO: Este artigo analisa as condicionantes da adogdo da arbitragem como meio de solugao extrajudicial de controvérsias no
ambito das contratagoes regidas pela Lei 14.133/2021. Por meio de uma convencdo de arbitragem, as partes atribuem ao drbitro ou
ao tribunal arbitral a solugdo da controvérsia através de uma sentenca arbitral, sem a participagao do Estado-juiz. A Lei 9.307/1996
reconhece a jurisdicionalidade da atividade arbitral. Ademais, a Lei de Arbitragem, em carater genérico, e a Lei 14.133/2021, para as
contratagoes por ela regidas, evidenciam a possibilidade de a Administragao Publica utilizar a arbitragem para dirimir litigio relativo
a direito patrimonial disponivel, desde que observado o principio da publicidade. Além disso, a Lei 14.133/2021 exige e observancia
de critérios isondbmicos, técnicos e transparentes para a escolha do arbitro ou tribunal arbitral.

Palavras-chave: arbitragem; contrato administrativo; direito patrimonial disponivel; interesse pablico indisponivel; licitagao.

ABSTRACT: This article analyzes the conditions for the adoption of arbitration as an extrajudicial means of dispute resolution in the
scope of contracts governed by Law 14.133/2021. Through an arbitration agreement, the parties assign to the arbitrator or arbitral
court the resolution of the dispute through an award, without the participation of the Judiciary power. Law 9.307/1996 recognizes the
jurisdictionality of the arbitral activity. Moreover, the Arbitration Law, in general terms, and Law 14.133/2021, for contracts governed
by it, show the possibility of the Public Administration using arbitration to settle disputes related to available property laws, as long
as the principle of publicity is observed. In addition, Law 14.133/2021 requires the observance of isonomic, technical and transparent
criteria for the choice of the arbitrator or arbitral court.

Reywords: arbitration; administrative contract; available property law; inalienable public interest; licitation.
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1 INTRODUGAO

O objetivo deste trabalho é analisar a possibilidade de adogao da arbitragem para
a solucao de controvérsias relativas a direitos patrimoniais disponiveis no ambito das
contratacoes regidas pela Lei 14.133/2021.

Precedentemente a essa analise, sera fundamental conceituar licitagao, considerando
a sua natureza juridica e objetivo, a fim de compreender que a sua exigéncia se relaciona
preponderantemente com os contratos bilaterais celebrados pela Administracao Publica.

Assim, sera imprescindivel estudar os contratos da Administracdo, cuja nocao
corresponde a um género que abrange as espécies contratos privados da Administragéao e
contratos administrativos.

Logo apds, passar-se-a a analise da posicao doutrinaria que defende que a arbitragem
é jurisdicao privada, bem como do tratamento sistematico conferido a essa modalidade
heterocompositiva pela Lei 9.307/1996, notadamente quanto a aplicagao dos principios da
manifestacao da autonomia privada e competéncia-competéncia.

Realizada a reflexdao sobre a concepcao atual da arbitragem, sera examinada
a possibilidade de adocao dessa modalidade heterocompositiva para dirimir litigios
relacionados a direitos patrimoniais disponiveis no ambito dos contratos administrativos,
notadamente daqueles regidos pela Lei 14.133/2021.

Para isso, aléem da andlise casuistica da conveniéncia da adocao da arbitragem,
sera estudada a eventual existéncia de obstaculos normativos, como os principios da
indisponibilidade do interesse publico e publicidade.

Desse modo, para investigar as condicionantes da adog¢ao da arbitragem para dirimir
litigios relativos a direitos patrimoniais disponiveis no ambito das contratacoes regidas pela
Lei 14.133/2021, este trabalho analisara a produgao tedrica de eminentes doutrinadores
brasileiros, aproveitando-a no desenvolvimento de todo o texto, bem como a experiéncia do
Superior Tribunal de Justica no julgamento do tema.

2 LICITAGOES
2.1 Fundamento constitucional

A Constituicao Federal de 1988 dispde, em seu artigo 22, sobre as competéncias
legislativas privativas da Uni&o.

Art. 22. Compete privativamente a Uniao legislar sobre:

(...)

XXVII - normas gerais de licitagao e contratacdo, em todas as modalidades,
para as administragbes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art.
37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos
termos do art. 173, § 1°, lll; (Redacao dada pela Emenda Constitucional n®
19, de 1998)

Observa-se que constituinte derivado reformador manteve a mesma impropriedade
técnica do constituinte originario, pois conservou entre as competéncias legislativas privativas
da Uniao a de estabelecer normas gerais de licitagcao e contratagao.

De fato, conforme sustentado por Fernanda Dias Menezes de Almeida, trata-se de
competéncia legislativa concorrente, uma vez que cabe a Unido estabelecer normas que
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assentam principios e diretrizes, e aos demais entes federativos, normas suplementares, de
acordo com as suas especificidades e interesses. Nesse sentido, a luz de suas palavras:

E que, quando se trata de competéncia legislativa privativa, cabe a seu
titular a disciplina integral da matéria, ou seja, a normatizacao de todos
0S seus aspectos, gerais e especificos. Ja o estabelecimento apenas
de normas gerais (assim consideradas, entre outras, as que assentam
principios, bases, diretrizes), a cargo de um dos entes federados, cabendo
aos demais suplementa-las com a edicao de normas especificas, € tipico da
competéncia legislativa concorrente. E como quer a posicao doutrinaria que
aqui de aceita, quando a Constituicao confere a um ente o estabelecimento
de normas gerais sobre uma matéria, automaticamente esta admitindo que
a hipotese é de competéncia concorrente.®

A competéncia legislativa concorrente confere a Unido a responsabilidade de
nacionalizar o essencial, de forma nao exaustiva, sem descer a pormenores. Marcal Justen
Filho ensina que a norma geral pode ser identificada por seu contetdo, por sua finalidade ou,
eventualmente, por ambos 0s critérios.

4.1) A norma geral em virtude do conteudo ou da finalidade

A norma geral pode ser identificada por seu conteudo ou por sua
finalidade. Eventualmente, ambos os critérios podem estar presentes
concomitantemente.

4.1.1) Norma geral quanto ao contetido

O critério de conteudo para identificar a norma geral funda-se na natureza
das matérias disciplinadas. Segundo esse enfoque, as normas gerais
versam sobre temas esséncias e fundamentais, que dao identidade a um
determinado instituto pertinente a licitagdo ou a contratacao administrativa.
Assim, seriam normas gerais aquelas que consagram a definicao de contrato
administrativo, de licitagéo, de projeto basico etc.

4.1.2) Norma geral quanto a finalidade

O critério da finalidade preconiza que a norma geral versa sobre temas
cujo tratamento uniforme, de todos os entes federativos, for indispensavel
para promover a seguranga juridica e outros valores protegidos
constitucionalmente. Assim se passaria com as hipéteses de contratacao
direita, com a disciplina da resolucao do contrato administrativo etc.*

Assim, a norma geral visa a tratar uniformemente as questdes que extravasam o
interesse local, possibilitando que cada ente federativo edite normas especificas para regular
as questoes de interesse peculiar.

Para além disso, € importante destacar que, até a promulgacao da Emenda a
Constituicao 19, de 4 de junho de 1998, a despeito de existir um regime Unico e geral para as
licitacOes das entidades integrantes da Administracao Publica direita e indireta, havia expressa
vedagao de aplicacao do regime publicista dos contratos administrativos as empresa publica,
sociedade de economia mista e suas subsidiarias que explorassem atividade econémica de
produgao ou comercializagao de bens ou de prestagao de servigos.

A Emenda a Constituicao 19, de 1998, entretanto, excluiu as empresas publicas,
sociedades de economia mista e suas subsidiarias que explorem atividade econémica de
produgao ou comercializagao de bens ou de prestacao de servicos, titulares de personalidade

3 CANOQTILHO, José Joaquim Gomes (Org.) et al. Comentdrios & Constituigdo do Brasil. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva Educagao, 2018, p.802.
4 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a lei de licitagdes e coniratagoes administrativas: lei 14.133/2021. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021, p. 19.
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juridica de direito privado, do regime geral das licitacoes, determinando a existéncia de dois
regimes juridicos diversos para as licitagbes administrativas. Nesse sentido, a Constituicao
Federal passou a dispor, verbis:

Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera
aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

(...)

XXI - ressalvados 0s casos especificados na legislagao, as obras, servigos,
compras e alienagdes serdao contratados mediante processo de licitagao
publica que assegure igualdade de condigdes a todos 0s concorrentes,
com clausulas que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as
condicoes efetivas da proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitira
as exigéncias de qualificacao técnica e econdmica indispensaveis a garantia
do cumprimento das obrigagoes.

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicao, a exploragao
direta de atividade econdmica pelo Estado sé sera permitida quando
necessaria aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei.

§ 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade
de economia mista e de suas subsidiarias que explorem atividade econdmica
de produgdo ou comercializagdo de bens ou de prestacdo de servicos,
dispondo sobre: (Redacao dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

[l - licitacdo e contratacdo de obras, servigcos, compras e alienacoes,
observados os principios da administragao publica; (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 19, de 1998)

Assim, infere-se que a Lei 14.133, de 1° de abril de 2021, que estabelece normas
gerais de licitacao e contratacao para as Administracoes Publicas diretas, autarquicas e
fundacionais da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios encontra seu
fundamento de validade no art. 37, XXI, da Carta Magna. Ademais, conclui-se que a Lei
13.303, de 30 de junho de 2016, possui 0 seu fundamento constitucional de validade no art.
173, § 1°, lll, da Carta Magna.

Este trabalho cientifico, em razao de seu propdsito, limitar-se-a ao estudo do emprego
da arbitragem as licitagbes e contratacoes realizadas pelas Administracdes Publicas diretas,
autarquicas e fundacionais da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

2.2 Conceito

José dos Santos Carvalho Filho ensina que, para conceituar a licitacao, faz-se
necessario considerar a sua natureza juridica e o seu objetivo. A luz de suas palavras:

Paraconceituaralicitacao, de formaobjetiva, ndo se pode deixar de considerar
dois elementos, que, inclusive, serao estudados separadamente. O primeiro
é a natureza juridica do instituto, ou seja, como este se insere dentro do
quadro juridico. O segundo consiste no objetivo a que se preordena, o que,
alias, constitui a propria ratio essendi desse instrumento.®

5 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 33 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2019, p. 246.
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A Lei 14.133/2021 atribui a licitacao a natureza juridica de processo administrativo, ou
seja, um procedimento administrativo® em contraditério. Assim, o legislador ordinario, visando
a conferir legitimidade democratica a licitagao, garantiu a participacao efetiva do licitante e
dos demais interessados na producao do resultado final”.

Ademais, a Lei 14.133/2021 autoriza a modificagado do encadeamento l6gico dos atos
administrativos destinados a producao do resultado final, a fim de tornar o processo licitatério
mais eficiente, senao vejamos:

Art. 17. O processo de licitacao observara as seguintes fases, em sequéncia:
| - preparatéria;

Il - de divulgagao do edital de licitagao;

[l - de apresentacao de propostas e lances, quando for o caso;

IV - de julgamento;

V - de habilitacao;

VI - recursal,

VIl - de homologacéao.

§ 1° A fase referida no inciso V do caput deste artigo podera, mediante ato
motivado com explicitacdo dos beneficios decorrentes, anteceder as fases
referidas nos incisos Il e IV do caput deste artigo, desde que expressamente
previsto no edital de licitagao.

Assim, a fase de habilitagcao podera, mediante ato motivado com explicitagao dos
beneficios decorrentes, anteceder a fase de apresentacao de propostas e lances e a de
julgamento, desde que expressamente previsto no edital de licitagao.

De fato, casuisticamente, a inversao de fases podera ocorrer quando os requisitos de
habilitagdo forem muito relevantes, ou seja, devendo, assim, ser consideradas apenas as
propostas dos licitantes que comprovem a sua idoneidade técnica e econdmico-financeira
para executar o objeto.

Noutro giro, o caput do art. 11 da Lei 14.133/2021 enumera 0s objetivos a serem
concretamente alcangados por meio do processo de licitacao, ipsis litteris:

Art. 11. O processo licitatério tem por objetivos:

| - assegurar a selecado da proposta apta a gerar o resultado de contratacédo
mais vantajoso para a Administragao Publica, inclusive no que se refere ao
ciclo de vida do objeto;

Il - assegurar tratamento isonémico entre os licitantes, bem como a justa
competicéo;

[l - evitar contratagbes com sobrepreco ou com precos manifestamente
inexequiveis e superfaturamento na execucao dos contratos;

IV - incentivar a inovacao e o desenvolvimento nacional sustentavel.

6 0 procedimento administrativo pode ser conceituado como uma sequéncia ordenada de atos logicamente encadeados e destinados a produgdo de
um resultado final. Cada ato que compde o procedimento é regido por uma norma que Ihe confere validade. Ademais, o encadeamento I6gico impde
a vinculagdo de cada um dos atos componentes do procedimento ao seu ato antecedente e subsequente. De fato, essa questao é juridicamente
relevante, pois a validade dos atos posteriores exige a compatibilidade, exaurimento e regularidade dos atos anteriores. Impende destacar que ha
€asos em que a lei autoriza a modificagdo desse encadeamento de atos para a produgao do resultado final.

7 Nesse sentido, a Lei 14.133/2021 dispGe, ad exemplum: “Art. 21. A Administragdo poderd convocar, com antecedéncia minima de 8 (oito)
dias Uteis, audiéncia puablica, presencial ou a distancia, na forma eletronica, sobre licitagao que pretenda realizar, com disponibilizagdo prévia de
informagoes pertinentes, inclusive de estudo técnico preliminar e elementos do edital de licitagdo, e com possibilidade de manifestagao de todos
0s interessados. Pardgrafo dnico. A Administragdo também poderd submeter a licitacdo a prévia consulta publica, mediante a disponibilizagao de
seus elementos a todos os interessados, que poderdo formular sugestoes no prazo fixado.”
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Marcal Justen Filho elucida que a licitagao, de acordo com a Lei 14.133/2021, € um
instrumento para a realizagao concreta de resultados, e nao mais um procedimento destinado
a orientar a conduta de um sujeito. Assim, observa em seu livro:

A Lei 8.666/1993 aludiu a licitacdo como instrumento para realizagao de
determinados fins. A Lei 14.133/2021 alude a objetivos. Trata-se de uma
pequena alteragdo terminolégica, mas que nao deve ser ignorada. A
expressao “fim” apresenta uma dimensao mais subjetiva, indicando uma
concepcao escolhida para orientar a conduta de um sujeito. Ja o vocabulo
“objetivo” se refere a um resultado dotado de uma dose de autonomia em
face de escolhas pessoais. A alteragao terminoldgica nao implica uma ruptura
radical com a estrutura conceitual da licitagdo, mas revela a orientagao de
vincular o processo de licitagao a realizagao concreta de resultados.®

Posto isso, a licitacdo pode ser conceituada como um processo administrativo de
natureza instrumental, destinado a realizagédo concreta de resultados, consubstanciados
na selecao da melhor proposta possivel®, observancia do tratamento isondmico'® entre os
licitantes e promocao da inovacao e desenvolvimento nacional sustentavel.

3 CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

O contrato € o fato juridico decorrente de uma composicao de interesses, cujos efeitos
sao desejados pelas partes (ex voluntate). Logo, as partes podem escolher o ato juridico
licito a ser praticado, bem como o seu conteldo eficacial, que resulta da incidéncia de uma
norma que aceita a intervencao da vontade humana. Infere-se, assim, que a manifestagao de
vontade e a lei sdo elementares causais do contrato.

Os contratos da Administragéo, cuja nocao corresponde a um género, sao aqueles
ajustes bilaterais em que a Administragao Publica figura num dos polos da relacao contratual.
O contrato da Administracdo, seja qual for a espécie, caracteriza-se como atividade
administrativa norteada pelos critérios de conveniéncia e de oportunidade privativos da
Administragao Publica.

Os contratos privados da Administracao', primeira das espécies do género contratos
da Administracao, sao regulados pelo Direito Civil ou Empresarial. Assim, como os ajustes
sao regulados pelo direito privado, a situagao juridica da Administragao se aproxima da do
particular, ndo lhe sendo atribuidas, em regra, quaisquer prerrogativas.

8 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a lei de licitagdes e contratagoes administrativas. lei 14.133/2021. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2021, p. 256.

9 A melhor proposta possivel corresponde a uma relagdo custo-beneficio, apresentando-se quando a Administragdo assume o dever de realizar a
prestagdo menos onerosa e o particular se obrigar a realizar a melhor e mais completa prestagao. De fato, a melhor proposta possivel caracteriza-se
como a adequagao e satisfagdo do interesse coletivo por via da execucdo do contrato.

10 A isonomia exige tratamento igual na lei e perante a lei. Nao obstante, ndo caracterizam violagao a isonomia as diferenciacoes realizadas pela
lei e pela Administragao Publica quando houver correlagao l6gica entre o critério de discrime e a discriminagao decidida em fungdo dele. José
dos Santos Carvalho Filho esclarece que o “principio da igualdade, ou isonomia, tem sua origem no art. 5° da CF, como direito fundamental, e
indica que a Administragdo deve dispensar idéntico tratamento a todos os administrados que se encontrem na mesma situagdo juridica. Ao tratar
da obrigatoriedade da licitagdo, a Constituigdo, de forma expressa, assegurou no art. 37, XXI, que o procedimento deve assegurar ‘igualdade de
condigGes a todos os concorrentes’. (...) E claro que a lei admite que o administrador, a0 enunciar as regras do procedimento, defina alguns requisitos
para a competigdo. A igualdade aqui, como bem anota IVAN RIGOLIN, é de expectativa, porque todos tém, em principio, iguais expectativas de
contratar com a Administragdo. Desse modo, a possibilidade efetiva de alijar licitantes do certame deve ocorrer apos o instrumento de convocagao,
quando se verificar que ndo preenchem os requisitos ai demarcados.” (CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Adminisirativo. 33
ed. Sdo Paulo: Atlas, 2019, p.254).

11 A guisa de exemplo, sao contratos de direito privado da Administracdo: a locagdo, a doagdo, a permuta e outros do género.
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Os contratos administrativos, segunda das espécies do género contratos da
Administracao, sao os contratos tipicos da Administracéo, pois sofrem a incidéncia de normas
especiais de direito publico, s se lhes aplicando supletivamente as normas de direito privado.
Nesse sentido, o art. 89 da Lei 14.133/2021 estabelece que os “contratos de que trata esta
Lei regular-se-ao pelas suas clausulas e pelos preceitos de direito publico, e a eles serao
aplicados, supletivamente, os principios da teoria geral dos contratos e as disposicoes de
direito privado.”

Marcal Justen Filho ensina que os contratos administrativos ndo apresentam idénticos
caracteres. Existem, assim, os contratos administrativos de colaboragado ou cooperacao,
que, para determinados setores da Administracao Publica, sao regidos pela Lei 14.133/2021,
e os contratos administrativos de delegacao, disciplinados por uma pluralidade de outros
diplomas. Os contratos administrativos de cooperacado sao ajustes normalmente bilaterais
e comutativos, envolvendo compras, servicos, obras e alienacoes, sujeitos a regime juridico
de direito publico. Os contratos administrativos de delegacao, por sua vez, sdo ajustes que
versam sobre a delegacao a particulares do exercicio de atribuicbes administrativas, que
desencadeiam relacoes juridicas de direito publico perante os administrados, mediante
remuneracéo fundada em desempenho, e ndo necessariamente proveniente do erario.
Ademais, esse autor sustenta que a Lei 14.133/2021 atenuou as diferencas entre contratos de
cooperacao e de delegagao. A luz de suas palavras:

2.2) Contratos Administrativos propriamente ditos

Os contratos administrativos propriamente ditos sdo relacdes juridicas
obrigacionais, em que uma das partes integra a Administracdo e que €
investida de prerrogativas diferenciadas, tal como previsto no art. 103 da Lei
14.133/2021. (...)

Existem duas subespécies de contrato administrativo propriamente dito, que
s&o o contrato administrativo de cooperacao e o contrato administrativo de
delegacéao. Essa distincao foi consagrada desde os primordios da evolucao
do direito administrativo francés, ao qual se filia o direito brasileiro.

2.3) Contrato administrativo de cooperagao

O contrato administrativo de cooperagao tem por objeto prestacao
determinada, a ser executada por uma das partes para integragdo no
patriménio da outra.

Esses contratos usualmente sao bilaterais e comutativos. Ou seja,
impoem prestacdes a ambas as partes e tais prestagdes apresentam uma
equivaléncia econbmica. (...)

Tais contratos envolvem usualmente desembolso de recursos por parte da Administracao
em favor do particular. Esses contratos cujo objeto é definido com uma dose significativa de
precisao e seu prazo em geral € mais reduzido.

A Lei 14.133/2021 disciplina contratos administrativos de cooperacao praticados por
determinados setores da Administragcao Publica.

2.4) Contrato administrativo de delegacéao

O contrato administrativo de delegagado tem por objeto a atribuicdo a
um sujeito privado do desempenho perante terceiros de atribuicdes de
titularidade da Administracao Publica, mediante remuneragéo fundada em
seu desempenho e nao necessariamente proveniente do erario.

()

Esses contratos abrangem especificamente as parcerias publico-privadas,
as concessoes e as permissoes de servico publico. Existe uma pluralidade de
leis disciplinando essas contratacées. Podem ser referidas a Lei 8.987/1995
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(Lei Geral de Concessoes) e a Lei 11.079/2004 (Lei das PPPs), entre outras.
(-.)

2.7) A atenuacéo das diferencas

A distincéao entre contratos de cooperacéo e de delegacao é fundamental.
No entanto, a dindmica da realidade vem conduzindo a atenuacédo das
distincdes entre as duas espécies de contratacdes acima referidas. Esse
fenébmeno é constatado na disciplina da propria Lei 14.133/2021. Assim,
por exemplo, os regimes de contratacdo integrada e semi-integrada se
constituem em solugbes anteriormente praticadas apenas no ambito dos
contratos de delegacéao. Por igual, o regime de remuneracao variavel, tal
como previsto nos contratos de eficiéncia, encontra a sua origem nos
contratos de delegagao.

Essas ponderacdes nao significam reconhecer a superacado da distincao
entre contratos de delegacao e de cooperacao.'?

Posto isso, infere-se que € o regime juridico que, verdadeiramente, marca a diferenca
entre 0s contratos administrativos e os contratos privados da Administragao.

De mais a mais, é importante ressaltar que a Lei 14.133/2021'3, em regra, nao
se refere aos contratos unilaterais, tampouco aos atos de disposicao praticados em
beneficio da Administracao'.

Com efeito, a exigéncia de prévia licitagcao relaciona-se preponderantemente com
os contratos bilaterais celebrados pela Administragao Publica, que, na grande maioria, sao
comutativos ou sinalagmaticos, pois ha a troca no patriménio de cada parte. Logo, durante
a execucao do contrato administrativo, o contratado tem de realizar determinada prestacao,
que correspondera ao dever de a Administracao adimplir a sua prestacao.

Para além disso, a Lei 14.133/2021'® ndo contempla a prerrogativa ou competéncia
anbmala'® de a Administracdo descumprir as obrigacbes decorrentes do contrato

12 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitagdes e contratages adminisirativas: lei 14.133/2021. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2021, p. 65-67.

13 A Lei 14.133/2021 prevé: “Art. 2° Esta Lei aplica-se a: | - alienagdo e concessao de direito real de uso de bens; Il - compra, inclusive por
encomenda; IIl - locagdo; IV - concessdo e permissdo de uso de bens publicos; V - prestagdo de servigos, inclusive os técnico-profissionais
especializados; VI - obras e servigos de arquitetura e engenharia; VIl - contratagdes de tecnologia da informagao e de comunicagao.

14 “Mas ha hipéteses de contratos unilaterais em favor da Administragao, em que se impGe a realizacdo da licitagdo. A auséncia de obrigagao de
pagamento por parte da Administragdo ndo conduz, de modo necessario e inafastével, a desnecessidade da licitagdo. E indispensavel assegurar
a obtencdo da proposta mais vantajosa, tal como o tratamento isonémico entre diversos potenciais interessados. (...) Pode haver casos em que
a gratuidade da prestacdo executada em favor da Administragdo envolve uma solugdo que ndo se configura como a mais vantajosa. Assim se
passa, de modo especial, nos casos em que a Administragao necessitara realizar outros desembolsos para obter o resultado pretendido. (...) Outra
hipotese de licitagdo obrigatéria é aquela em que a liberalidade do particular € acompanhada de interesse pessoal indissocidvel. Isso se passa
quando o particular estiver em condigoes de auferir vantagens nao diretamente em face da Administragdo, mas quanto a terceiros. A liberalidade
em favor da Administragdo serd contrabalangada por beneficio obtido no relacionamento com outros. Em muitos casos, a situagao assemelha-se a
uma concessao de bens ou servigos publicos. Poderd, inclusive e se for o caso, aplicar-se a legislagao correspondente.” (JUSTEN FILHO, Margal.
Comentdrios a lei de licitagdes e contratos administrativos: lei 8.666/1993. 3. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, p.73, E-Book).

15 A Lei 14.133/2021 dispoe: “Art. 104. O regime juridico dos contratos instituido por esta Lei confere a Administracdo, em relagdo a eles, as prerrogativas
de: | - modifica-los, unilateralmente, para melhor adequacdo as finalidades de interesse publico, respeitados os direitos do contratado; Il - extingui-los,
unilateralmente, nos casos especificados nesta Lei; IIl - fiscalizar sua execugdo; IV - aplicar sangGes motivadas pela inexecugdo total ou parcial do ajuste;
V - ocupar provisoriamente bens mdveis e iméveis e utilizar pessoal e servigos vinculados ao objeto do contrato nas hipéteses de: a) risco a prestagao de
Servigos essenciais; b) necessidade de acautelar apuragdo administrativa de faltas contratuais pelo contratado, inclusive apos extingao do contrato. § 1° As
clausulas economico-financeiras e monetdrias dos contratos ndo poderao ser alteradas sem prévia concordancia do contratado. § 2° Na hipétese prevista no
inciso | do caput deste artigo, as clausulas econdmico-financeiras do contrato deverdo ser revistas para que se mantenha o equilibrio contratual.”

16 “Por tradigdo essas competéncias sao denominadas de “prerrogativas”, mas isso ndo deve induzir o aplicador a uma interpretacdo literal. Nao existe, num
Estado Democrdtico de Direito, prerrogativas nem privilégios, na acepgao medieval dos termos. Trata-se de competéncias subordinadas ao Direito e cuja
atribuigdo deriva da concepgdo instrumental da Administragao Publica. Presume-se que as finalidades buscadas pela atividade administrativa do Estado nao
poderiam ser satisfatoriamente atingidas se houvesse a aplicagao do regime juridico de direito privado. Portanto, o Direito atribui competéncias anomalas
a Administragdo Publica. Por meio delas, o Estado pode cumprir os deveres a si impostos.” (JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios a lei de licitagdes e
contratagoes administrativas: lei 14.133/2021. Séo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021, p.1280).
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administrativo. De fato, assegurada a intangibilidade das clausulas econémico-financeiras,
essa lei atribui a Administracao o poder-dever de inovar, de modo unilateral, as condicoes
originalmente pactuadas no contrato administrativo, sempre que presentes 0s pressupostos
normativos que visam a realizacao adequada e satisfatéria de interesse publico indisponivel.

4 ARBITRAGEM

A arbitragem é um mecanismo extrajudicial de solucao de controvérsias em que as
partes, por meio da convencao de arbitragem, conferem ao arbitro, ou ao tribunal arbitral, a
solucao definitiva de seus litigios relativos a direitos patrimoniais disponiveis.'”

Joel Figueira Jr. ensina que a arbitragem caracteriza-se como uma porta de acesso
a ordem juridica justa, “assim compreendida como harmonia dos sistemas e instrumentos
processuais com a tutela jurisdicional oferecida, de maneira a ofertar ao consumidor do direito
solucdes em tempo razoavel, compativel com a lide, com seguranca, justica na deciséao e
cabal efetividade” '8, possibilitando as partes atribuirem, consensualmente, a solugao da
controvérsia a terceiro imparcial, nao integrante do Poder Judiciario.

No mesmo sentido, José Francisco Cahali ensina que:

Na arbitragem, enquanto instrumento de heterocomposicao, aparece a figura
de um terceiro, ou colegiado, com a atribuicao de decidir o litigio que a ele foi
submetido pela vontade das partes. Caracteriza-se, assim, como um método
adversarial, no sentido de que a posicdo de uma das partes se contrapde
a da outra, outorgando-se autoridade ao arbitro para solucionar a questao.
A decisao do arbitro se impde as partes, tal qual uma sentenca judicial; a
diferenca € que nao foi proferida por integrante do Poder Judiciario.'®

Tira-se por conclusédo que o ponto fulcral da arbitragem é a autonomia privada®.
“Com efeito, dois sao os elementos da disciplina juridica da arbitragem contemporanea a dar
efetividade a autonomia da vontade: a irrevogabilidade unilateral da convengao arbitral € a
possibilidade de se buscar judicialmente a instituicao da arbitragem.”?!

Para além da autonomia para celebrar a convengao de arbitragem, a Lei
9.307/1996 (Lei de Arbitragem) assegura a possibilidade do estabelecimento de qualquer
arranjo procedimental, desde que respeitados no procedimento arbitral os principios
do contraditério, da igualdade das partes, da imparcialidade do arbitro e de seu livre
convencimento?. “A flexibilidade do procedimento, portanto, € mais uma das vantagens

17 Nesse sentido, a Lei 9.307, de 23 de setembro de 1996, dispde, in verbis: “Art. 1° As pessoas capazes de contratar poderdo valer-se da
arbitragem para dirimir litigios relativos a direitos patrimoniais disponiveis. (...) Art. 3° As partes interessadas podem submeter a solucdo de seus
litigios ao juizo arbitral mediante convengao de arbitragem, assim entendida a cldusula compromissoria € 0 compromisso arbitral.”

18 FIGUEIRA JR., Joel. Arbitragem. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019, p.105.

19 CAHALI, Francisco José. Curso de arbitragem. 8 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2020, p. 43.

20 A autonomia da vontade, simbolo do individualismo, foi substituida pela autonomia privada, simbolo da socialidade e eticidade. A autonomia
privada, efetivamente, limita a autonomia da vontade por meio da incidéncia da boa-fé objetiva, solidariedade social e equilibrio material entre as
prestacoes, bem como da vedagao ao abuso de direito. Enfim, a autonomia privada, hodiernamente, deve relacionar o plano normativo (mormente
0 dos direitos fundamentais) com o plano da realidade social, pois 0 negécio juridico nao deve interessar apenas as partes, mas cumprir, sempre
que possivel, uma fungdo socialmente significativa.

21 SALLES, Carlos Alberto de. Arbifragem em Contratos Administrativos. Rio de Janeiro: Forense, 2011, p.35.

22 0 art. 21 da Lei 9.307/1996 dispde, ad litteram: “Art. 21. A arbitragem obedecera ao procedimento estabelecido pelas partes na convengao de
arbitragem, que podera reportar-se as regras de um 6rgdo arbitral institucional ou entidade especializada, facultando-se, ainda, as partes delegar
ao proprio drbitro, ou ao tribunal arbitral, regular o procedimento. § 1° Nao havendo estipulagdo acerca do procedimento, caberd ao arbitro ou ao
tribunal arbitral disciplind-lo. § 2° Serdo, sempre, respeitados no procedimento arbitral os principios do contraditorio, da igualdade das partes, da
imparcialidade do drbitro e de seu livre convencimento.”
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oferecidas pela arbitragem, com a possibilidade das partes, a partir do caso concreto,
definirem o procedimento mais adequado.”?®

Ademais, a Lei de Arbitragem possibilita as partes definirem o direito material a ser
aplicado para dirimir o litigio, desde que nao haja violacdo aos bons costumes e a ordem
publica. E possivel, outrossim, que as partes determinem que o litigio sera solucionado com
base nos principios gerais de direito, nos usos e costumes e nas regras internacionais de
comeércio. As partes podem, ainda, definir que o arbitro ou o tribunal arbitral julgue por equidade.

Pelo que se viu, pode o arbitro, autorizado a julgar por equidade, decidir
em sentido contrario aquele indicado pela lei posta, o que nao quer dizer
que deva ele necessariamente julgar afastando o direito positivo. Em outros
termos, se a aplicacdo da norma levar a uma solugéo justa do conflito, o
arbitro a aplicara, sem que isto possa ensejar qualquer vicio no julgamento.
Ao conceder poderes para julgar por equidade, ndo podem as partes esperar
que obrigatoriamente o arbitro afaste o direito positivo, o que configura mera
faculdade, como se percebe clara- mente: neste caso, porém, sera sempre
interessante que o arbitro explique que apesar da autorizagao para julgar
por equidade, esta aplicando o direito posto por considerar adequada a
solucao dada pela lei ao caso concreto.

Numa visao francamente realista, ndo se pode deixar de notar que a arbitra-
gem ex aequo et bono submete as partes a sérios riscos, pois 0 que parece
justo a elas pode nao parecer ao arbitro (e vice-versa). Assim, podendo
ser negligenciadas limitagoes legais e regras de direito material, a deciséo
assemelha-se a um verdadeiro barril de pélvora, sobre o qual placidamente
resolvem sentar-se as partes!?

Infere-se que a arbitragem, hodiernamente, em razao da incontroversa crise do Poder
Judiciario, constitui adequada modalidade heterocompositiva para dirimir litigios relativos a
direitos patrimoniais disponiveis, haja vista a qualidade de seus procedimentos e decisoes.

4.1 Arbitragem como jurisdicao

A natureza juridica da arbitragem sempre foi tema de grande divergéncia.

A teoria privatista, que tratava a arbitragem como manifestacao da autonomia privada,
até o advento da Lei de Arbitragem, nao encontrava dificuldade para ser sustentada, uma vez
que o laudo arbitral s6 se aperfeicoava com a chancela da autoridade do Estado-juiz.

Hodiernamente, o entendimento doutrinario dominante € no sentido de que a Lei de
Arbitragem adotou a teoria jurisdicional, uma vez que a “jurisdicao arbitral &€ outorgada por
lei in abstracto, e atribuida in concreto ao arbitro pelas partes que assim quiserem” 2>, Nesse
sentido, Carlos Alberto Carmona, um dos notaveis autores da Lei 9.307/1996, ensina que:

O legislador optou, assim, por adotar a tese da jurisdicionalidade da
arbitragem, pondo termo a atividade homologatéria do juiz estatal, fator
de emperramento da arbitragem. Certamente continuarao a surgir criticas,
especialmente de processualistas ortodoxos gque nao conseguem ver
atividade processual — e muito menos jurisdicional — fora do ambito da tutela
estatal estrita. Para rebater tal ideia tacanha de jurisdicao, nao ha licao mais

23 FERREIRA, Olavo Augusto Vianna Alves; ROCHA, Matheus Lins; FERREIRA, Débora Cristina Fernandes Ananias. Lei de arbitragem comentada. 2.
ed. Sao Paulo: Juspodivm, 2021, p. 282.

24 CARMONA, Carlos Alberto. Arbitragem e processo: um comentdrio a Lei n° 9.307/96. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009, p. 66-67, E-book.

25 CAHALLI, Francisco José. Curso de arbitragem. 8. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2020, p.135.
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concisa e direta que a de Giovanni Verde: “[A] experiéncia tumultuosa destes
ultimos quarenta anos nos demonstra que a imagem do Estado onipotente e
centralizador € um mito, que nao pode (e talvez ndo mereca) ser cultivado.
Deste mito faz parte a ideia que a justica deva ser administrada em via
exclusiva pelos seus juizes”.

(-.)

O conceito de jurisdicao, em crise ja ha muitos anos, deve receber novo
enfoque, para que se possa adequar a técnica a realidade. E bem verdade
que muitos estudiosos ainda continuam a debater a natureza juridica da
arbitragem, uns seguindo as velhas licoes de Chiovenda para sustentar
a ideia contratualista do instituto, outros preferindo seguir ideias mais
modernas, defendendo a ampliacdo do conceito de jurisdicdo, de forma a
encampar também a atividade dos arbitros; outros, por fim, tentam conciliar
as duas outras correntes. (...)

O fato que ninguém nega é que a arbitragem, embora tenha origem
contratual, desenvolve-se com a garantia do devido processo e termina
com ato que tende a assumir a mesma funcao da sentencga judicial. Sirva,
pois, esta evidéncia para mostrar que a escolha do legislador brasileiro
certamente foi além das previsdes de muitos ordenamentos estrangeiros
mais evoluidos que o nosso no trato do tema, trazendo como resultado final
o desejavel robustecimento da arbitragem.

De fato, a Lei de Arbitragem dispde que o arbitro € juiz de fato e de direito?, e que
a sentenca que proferir ndo fica sujeita a recurso ou a homologacao pelo Poder Judiciario,
produzindo, entre as partes e seus sucessores, 0s mesmos efeitos da sentenca judicial.
Logo, a sentenca arbitral obriga as partes, transferindo-se ao Estado-juiz apenas a execugao
da obrigacao descumprida, uma vez que a Lei n® 9.307/1996 nao outorga ao arbitro os
poderes de coercao e execucao de suas decisdes (coertio e executio), por corresponderem,
inegavelmente, ao uso concreto ou potencial da forga. Ademais, o arbitro, no exercicio
de sua acao cognitiva, deve proceder com imparcialidade, independéncia, competéncia,
diligéncia e discricao®, a fim de aplicar o direito ao caso concreto.

De mais a mais, a Lei de Arbitragem expressamente prevé o principio kompetenz-
kompetenz, cabendo ao arbitro decidir sobre a sua propria competéncia ou jurisdicao®.
Com efeito, nos termos do paragrafo Unico do art. 8° da Lei 9.307/1996, o arbitro ou tribunal
arbitral decidira sobre a possibilidade de o litigio relativo a direito patrimonial disponivel
ser dirimido por meio da jurisdicao privada, ante a inexisténcia de vicio na convencgao de
arbitragem ou no contrato que contenha a clausula compromissoria.

26 CARMONA, Carlos Alberto. Arbitragem e processo: um comentario a Lei n° 9.307/96. 3. ed. Sao Paulo: Atlas, 2009, p. 26-27, E-book.

27 0 art. 18 da Lei 9.307/1996 dispde: “O arbitro é juiz de fato e de direito, e a sentenga que proferir ndo fica sujeita a recurso ou a homologagdo
pelo Poder Judiciario.”

28 Nesse sentido, a Lei 9.307/1996 estabelece: “Art. 14. Estdo impedidos de funcionar como drbitros as pessoas que tenham, com as partes ou com
0 litigio que Ihes for submetido, algumas das relagdes que caracterizam os casos de impedimento ou suspeigao de juizes, aplicando-se-Ihes, no que
couber, 0s mesmos deveres e responsabilidades, conforme previsto no Codigo de Processo Civil. § 1° As pessoas indicadas para funcionar como
arbitro tém o dever de revelar, antes da aceitacdo da fungao, qualquer fato que denote duvida justificada quanto a sua imparcialidade e independéncia.”
29 Francisco José Cahali defende que, tecnicamente, o drbitro possui competéncia para decidir sobre a sua jurisdigdo, afastando, assim, a
jurisdicdo estatal, e ndo a competéncia de um orgdo do Poder Judicidrio. A luz de suas palavras: “Na verdade, embora se traduza como principio
da competéncia-competéncia, e assim se refira a doutrina ao identificar esta regra, como antes referido, se contém neste principio a esséncia da
jurisdicdo que, in abstracto, & inerente ao arbitro, pois se atribui a ele, in concrecto, o poder de avaliar o litigio a ele submetido e concluir pela
inviabilidade de sua apreciagdo no seu proprio juizo arbitral, ou seja, diz o arbitro que a matéria ndo é arbitravel, e, assim, de ser por ele apreciada.
Desta forma, a regra confirma uma vez mais a opgdo legislativa de outorgar jurisdicdo ao juizo arbitral. Neste caminho a doutrina, & qual nos filiamos,
diz que o principio da competéncia-competéncia deveria ser da ‘jurisdicdo-jurisdigao’. O arbitro tem competéncia para avaliar a possibilidade de o
litigio ser submetido a sua jurisdigdo ou ndo, haja vista a natureza jurisdicional da arbitragem.” (CAHALI, Francisco José. Curso de arbitragem. 8.
ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2020, p.151).
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Nao se pode olvidar, entretanto, que a Lei 9.307/1996 possibilita ao Estado-juiz o
controle a posteriori*® das decisdes relativas a competéncia, suspeicao ou impedimento
do arbitro ou dos arbitros, bem como a nulidade, invalidade ou ineficacia da convencao
de arbitragem. Desse modo, apods o arbitro ou tribunal arbitral proferir a sentenca, a parte
podera propor a acao declaratéria de nulidade de sentenca arbitral, prevista no art. 33 da
Lei de Arbitragem?'.

Paraalémdisso, oart. 21 dalLei9.307/1996 estabelece que a “arbitragem obedecera ao
procedimento estabelecido pelas partes na convencao de arbitragem, que podera reportar-
se as regras de um o6rgao arbitral institucional ou entidade especializada, facultando-se,
ainda, as partes delegar ao proprio arbitro, ou ao tribunal arbitral, regular o procedimento.”
Logo, desde que respeitados os principios do contraditério, da igualdade das partes, da
imparcialidade do arbitro e de seu livre convencimento, bem como os requisitos da sentenca
arbitral, as partes podem estabelecer as regras procedimentais particulares e adequadas
ao caso concreto, optando, inclusive, pela incidéncia de regras do Cddigo de Processo
Civil.

5 Adocao da arbitragem para dirimir controvérsias nas contratacoes regidas pela Lei 14.133/2021

O Superior Tribunal de Justiga, mesmo antes da edigao da Lei 13.129, de 26 de maio
de 2015, ja admitia a utilizagao da arbitragem para a solucao de controvérsias relacionadas
a direitos patrimoniais disponiveis em contratos administrativos.

Nesse sentido, a Terceira Turma do Superior Tribunal de Justica, quando do
julgamento de mérito do Recurso Especial 904.813 — PR, afirmou que a previsao do juizo
arbitral, no lugar do foro da sede da Administragao (jurisdicao estatal), para a solugao de
determinada controvérsia relacionada a direito patrimonial disponivel, nao vulnera o principio
da vinculacao das partes ao edital de licitacao, pois nao ha falar que a licitagao teria outro
resultado ou dela participariam mais ou menos concorrentes unicamente pelo fato de estar
ou nao previsto determinado foro para a solugao de controveérsias. Assentou, ademais, que,
embora seja clausula obrigatéria do contrato administrativo, a clausula de foro nao pode
ser considerada essencial e incompativel com a convencao de arbitragem, uma vez que as
areas de abrangéncia de uma de outra sao distintas, inexistindo qualquer conflito. Aduziu,
outrossim, que, no ambito do Poder Publico, ha ainda a questao da impossibilidade de
instituicao do juizo arbitral para dirimir controvérsias relacionadas a direitos indisponiveis,
sendo necessaria, portanto, a atuacao da jurisdicao estatal, cuja competéncia sera fixada
pela clausula de foro prevista obrigatoriamente nos contratos administrativos.

A Lei 9.307/1996, que dispbe sobre a arbitragem, teve o seu ambito de aplicagao
ampliado pela Lei 13.129/2015, para o fim de prever a possibilidade de a Administracao
Publica Direta e Indireta utilizar a arbitragem para dirimir conflitos relativos a direitos
patrimoniais disponiveis, in verbis:

30 Esse controle a posteriori visa a evitar que a parte, com o intuito de protelar a solugdo do litigio por meio da jurisdigao privada, buscasse o
Estado-juiz para decidir, primeiramente, sobre a competéncia, suspeigao ou impedimento do drbitro, assim como acerca da nulidade, invalidade ou
ineficacia da convengao de arbitragem.

31 A Lei de Arbitragem, ao tratar do controle a posteriori da decisdo do arbitro que reconheceu a sua competéncia, estabelece, ad litteram: “Art. 20.
A parte que pretender arguir questdes relativas a competéncia, suspeicdo ou impedimento do arbitro ou dos arbitros, bem como nulidade, invalidade
ou ineficdcia da convencdo de arbitragem, deverd fazé-lo na primeira oportunidade que tiver de se manifestar, ap0s a instituigao da arbitragem. (...)
§ 2° Ndo sendo acolhida a argiicdo, terd normal prosseguimento a arbitragem, sem prejuizo de vir a ser examinada a decisdo pelo 6rgdo do Poder
Judiciario competente, quando da eventual propositura da demanda de que trata o art. 33 desta Lei. (...) Art. 33. A parte interessada podera pleitear
a0 orgdo do Poder Judicidrio competente a declaragdo de nulidade da sentenga arbitral, nos casos previstos nesta Lei.”
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Art. 1° As pessoas capazes de contratar poderao valer-se da arbitragem
para dirimir litigios relativos a direitos patrimoniais disponiveis.

§ 1° A administragao publica direta e indireta podera utilizar-se da arbitragem
para dirimir conflitos relativos a direitos patrimoniais disponiveis. (Incluido
pela Lei n°® 13.129, de 2015)

§ 2° A autoridade ou o 6rgao competente da administracao publica direta
para a celebracao de convencao de arbitragem € a mesma para a realizacao
de acordos ou transagoes. (Incluido pela Lei n® 13.129, de 2015)

Assim, a Lei de Arbitragem passou a evidenciar, em carater genérico, a possibilidade
de a Administracao Publica utilizar a arbitragem como meio de solugao extrajudicial de litigio
relativo a direito patrimonial disponivel.

A Lei 14.133/2021, no mesmo sentido, prevé que, nas contratacdes por ela regidas, é
possivel 0 emprego de diversos meios de solugao extrajudicial de controvérsias relacionadas
a direitos patrimoniais disponiveis, sendo vejamos:

Art. 151. Nas contratacdes regidas por esta Lei, poderao ser utilizados meios
alternativos de prevencao e resolugado de controvérsias, notadamente a
conciliagéo, a mediacao, o comité de resolucéo de disputas e a arbitragem.
Paragrafo Unico. Sera aplicado o disposto no caput deste artigo as
controvérsias relacionadas a direitos patrimoniais disponiveis, como as
questoes relacionadas ao restabelecimento do equilibrio econémico-
financeiro do contrato, ao inadimplemento de obrigacbes contratuais por
quaisquer das partes e ao calculo de indenizagoes.

Art. 152. A arbitragem sera sempre de direito e observara o principio da
publicidade.

Art. 153. Os contratos poderdo ser aditados para permitir a adocao dos
meios alternativos de resolucéo de controvérsias.

Art. 154. O processo de escolha dos arbitros, dos colegiados arbitrais e dos
comités de resolucao de disputas observara critérios isonémicos, técnicos
e transparentes.

E importante destacar que a conveniéncia da adocao da arbitragem deve ser analisada
casuisticamente, por meio de um juizo de adequacao que vise a atender as finalidades para as
quais a utilizagao desse meio de solucao extrajudicial de litigios foi prevista no ordenamento
juridico. Nesse sentido, Carlos Alberto de Salles, por intermédio de seu livro, ensina:

De fato, no cotejo entre arbitragem e processo judicial, importante considerar
que “alinha de demarcagéao entre custo e beneficio é sutil, e frequentemente
aquilo que em certo momento parece um elemento negativo ou positivo
pode induzir a optar pela arbitragem ou pelo processo ordinario, mais tarde,
no caso concreto, pode assumir valor oposto e revelar-se como elemento
impeditivo”.

(...) Mesmo no a&mbito dos direitos patrimoniais disponiveis, ndo é possivel
afirmar, abstratamente, a maior celeridade, economicidade ou mesmo
qualidade e eficiéncia da sentenca arbitral, isso por que nao preponderam,
a esse respeito, fatores estruturais dos mecanismos de solucao de
controvérsias em comparacdo, mas caracteristicas institucionais e
funcionais localizadas, cuja generalizacao acaba por se desprezar, levando
a conclusdes equivocadas.

()

Diversamente do que ocorre na relacao entre particulares, na qual a opcao
pela arbitragem esta submetida apenas a vontade dos sujeitos, o motivo é
parte integrante do ato administrativo, o qual deve atender as finalidades
para as quais a permissao para utilizacdo desse mecanismo foi prevista
em lei. (...) Necessério, portanto, discutir quais parametros devem servir
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de base a decisao administrativa pela arbitragem e devem ter servido de
fundamento aos permissivos legais em cada caso.*

Nesse cenario, a guisa de exemplo, aponta-se que a opcao pela arbitragem ocorre,
normalmente, naslicitacoes e contratagdes que envolvamrecursos provenientes de empréstimo
ou doacao oriundos de agéncia oficial de cooperacao estrangeira ou de organismo financeiro
de que o Brasil seja parte.

As licitacOes e contratacOes referentes a obras, servicos e fornecimentos de grande
vulto®®* normalmente sao financiadas por agéncia oficial de cooperacao estrangeira ou
organismo financeiro de que o Brasil seja parte. Assim, havera um contrato de mutuo celebrado
entre a instituicao estrangeria e a entidade integrante da Administracéo Publica brasileira, bem
como um contrato administrativo firmado entre esta entidade e o sujeito privado contratado.

Impende destacar que o art. 1°, § 3°, da Lei 14.133/202134 prevé a possibilidade de
afastamento de suas normas e a aplicagdo das normas e procedimentos da instituicao
estrangeira para a selecao e contragcao do sujeito privado. Todavia, o afastamento da
incidéncia da legislacao doméstica somente sera admitido se: a) for um requisito para o
aperfeicoamento do contrato de doacao ou financiamento; b) houver acordo prévio entre a
instituicao estrangeira e a entidade integrante da Administracao Publica Brasileira; € c) nao
ofender a soberania nacional, a indisponibilidade de interesses fundamentais e os principios
constitucionais que disciplinam a atividade administrativa do Estado.

Assim, por exemplo, nos contratos de financiamento celebrados com o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), ha a recomendacao expressa de inclusao da
arbitragem comercial internacional nos contratos de aquisicao de bens e contratacao de
obras, sendo vejamos:

2.43 As condicdes do contrato conterao dispositivos a respeito da legislacao
aplicavel e foro para a solucao de controvérsias. A arbitragem comercial
internacional tem vantagens praticas em relagdo a outros métodos de
solugao de controvérsias. Assim, o Banco recomenda aos Mutuarios a
inclusao dessa forma de arbitragem nos contratos de aquisicao de bens
e contratagao de obras. O Banco nao podera ser designado como arbitro
nem se podera solicitar ao Banco que designe arbitro. No caso de contratos
de obras, de fornecimento e instalacao, e contratos de empreitada integral,
a clausula relativa a solucao de controvérsias estabelecera, tambéem,
mecanismos tais como juntas de revisao de controvérsias ou arbitros, cuja
designacao vise possibilitar a solugao mais rapida.*®

Embora se trate de uma recomendacao, e nao de um requisito para o aperfeicoamento
do contrato de financiamento com o BID, a conveniéncia da adocao da arbitragem comercial

32 SALLES, Carlos Alberto de. Arbitragem em Contratos Administrativos. Rio de Janeiro: Forense, 2011, p.30-32.

33 0 art. 6°, XXII, da Lei 14.133/2021 define como obras, servigos e fornecimentos de grande vulto “aqueles cujo valor estimado supera R$
200.000.000,00 (duzentos milhdes de reais)”.

34 “Art. 1°. (...) § 3° Nas licitagOes e contratagbes que envolvam recursos provenientes de empréstimo ou doagdo oriundos de agéncia oficial
de cooperacdo estrangeira ou de organismo financeiro de que o Brasil seja parte, podem ser admitidas: | - condi¢des decorrentes de acordos
internacionais aprovados pelo Congresso Nacional e ratificados pelo Presidente da Repdblica; Il - condigGes peculiares a selecdo e a contratagdo
constantes de normas e procedimentos das agéncias ou dos organismos, desde que: a) sejam exigidas para a obtengdo do empréstimo ou doagao;
b) ndo conflitem com os principios constitucionais em vigor; ¢) sejam indicadas no respectivo contrato de empréstimo ou doagdo e tenham sido
objeto de parecer favordvel do 6rgdo juridico do contratante do financiamento previamente a celebragdo do referido contrato;”

35 BRASIL. Politicas para aquisi¢ao de bens e contratagdo de obras financiadas pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento. Revisao BID-Brasil,
20 de janeiro de 2012. Disponivel em: https://www.economia.go.gov.br/images/imagens_migradas/upload/arquivos/2017-11/politicas-bid-obras-
e-bens--gn-2349-9--rev_-09-1.pdf. Acesso em: 04 mai. 2022.
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internacional como meio de solucdo de controvérsias no ambito do contrato administrativo
decorre da possibilidade de assegurar a incidéncia de solucdes praticadas no ambito do
mercado internacional, notadamente porque, em regra, nas licitacoes e contratagoes referentes
aobras, servicos e fornecimentos de grande vulto, ha a participagao de licitantes estrangeiros®.

Além da andlise casuistica da conveniéncia da adocao da arbitragem, ha, ainda, a
necessaria superagao de obstaculos normativos, como a observancia: a) dos principios da
indisponibilidade do interesse publico e publicidade; e b) dos critérios isonémicos, técnicos e
transparentes no processo de escolha do arbitro ou tribunal arbitral.

5.1 Os principios da indisponibilidade do interesse publico e publicidade como ohstaculos aparentes

Verdadeiramente, os interesses publicos s&o titularizados pela coletividade. Assim, a
Administracao Publica tem, nos termos da lei, o poder-dever de gerir, conservar e velar pelos
interesses publicos que Ihe foram confiados.

Observa-se, entretanto, que tanto a Lei 9.307/1996, que teve o seu ambito de aplicacao
ampliado pela Lei 13.129/2015, como a Lei 14.133/2021 possibilitam a utilizagao da arbitragem
pela Administracao Publica para dirimir litigios relativos a direitos patrimoniais disponiveis.

Com efeito, diante da expressa autorizacao legislativa, o principio da indisponibilidade
do interesse publico consiste apenas num obstaculo aparente, pois nao inviabiliza a
adocao da arbitragem como meio de solucao extrajudicial de controvérsia relativa a direito
patrimonial disponivel.

Adiscussao concentra-se, entao, no fato caracterizador do direito patrimonial disponivel,
ou seja, na arbitrabilidade objetiva (matérias que podem ser decidias pela arbitragem).

No contrato administrativo, os direitos indisponiveis sdo aqueles que restringem os
direitos do contratado no interesse da coletividade. Assim, ndo € possivel a utilizagdo da
arbitragem para dirimir litigios relacionados ao poder-dever de a Administracao: a) fiscalizar a
execugao do contrato administrativo; b) aplicar san¢cdes motivadas pela inexecucao total ou
parcial do ajuste; e c) inovar, de modo unilateral, as condicdes originalmente pactuadas no
contrato administrativo, sempre que presentes 0s pressupostos normativos.

Os direitos patrimoniais disponiveis, por sua vez, sdo aqueles bens e direitos subjetivos
da Administracao Publica, de dimensao patrimonial, que comportam rendncia, transacao e
alienacao, desde que respeitados os limites determinados pelo ordenamento juridico.

Marcal Justen Filho ensina que ha confusdo terminoldgica entre interesse publico
e direitos subjetivos de titularidade da Administracao Publica. Para esse autor, o interesse
publico relaciona-se com os fins Ultimos que justificam a existéncia do Estado, ao passo que
os direitos subjetivos de titularidade da Administracao Publica possuem dimensao patrimonial,
podendo ser objeto de rendncia, disposicao ou alienacao. A luz de suas palavaras:

A controvérsia sobre o cabimento da arbitragem em contratacoes
administrativas  foi influenciada por uma confusao terminologica.
Tradicionalmente, reconhece-se que o interesse publico nao é disponivel.

As a expressao “interesse publico”, utilizada em tais hipéteses, nao se
confunde com direitos subjetivos de titularidade da Administragao Publica.
No ambito do direito administrativo, o “interesse publico € um conceito

36 0 art. 6°, XXXV, da Lei 14.133/2021 define licitagdo internacional como a “licitagdo processada em territorio nacional na qual é admitida a
participagdo de licitantes estrangeiros, com a possibilidade de cotagdo de pregos em moeda estrangeira, ou licitagdo na qual o objeto contratual
pode ou deve ser executado no todo ou em parte em territdrio estrangeiro”.
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especifico, relacionado com os fins Ultimos que justificam a existéncia do
Estado. Apresenta um sentido proximo a “Bem Comum”. Considerando a
questao sob esse enfoque, a indisponibilidade do interesse publico significa
avedacéao a busca pelo agente administrativo de qualquer finalidade distinta
do interesse coletivo. Dal ndo se segue que todos os direitos subjetivos
atribuidos ao Estado sejam indisponiveis.

O Estado ¢ investido da titularidade de bens e de direitos de dimensao
patrimonial, que podem ser objeto de alienagao, rentincia e disposicao.

A arbitragem nao envolve o comprometimento da Administragcdo Publica
com a realizacéo do interesse publico, mas se refere a litigios que versam
sobre o relacionamento juridico com terceiros, tendo por objeto direitos
subjetivos de natureza patrimonial.®

Carlos Alberto de Salles elucida que ocorre uma indevida extensao da indisponibilidade
do interesse publico ao regime juridico a que se submetem os bens do Estado. Reconhece
que, a despeito de os bens publicos estarem vinculados ao atendimento de finalidades
publicas, essa vinculagado nao impossibilita a sua disponibilidade, desde que atenda a
determinada finalidade e o ato de disposi¢cao observe o devido processo legal administrativo,
notadamente os postulados da proporcionalidade e razoabilidade. Revela, ademais, que,
excepcionalmente, ha bens publicos que sao deveras indisponiveis, quando afetados a um
carater coletivo. Assim, por meio de seu livro, explica:

O problema a esse respeito reside no fato de ocorrer uma indevida extensao
da afirmada indisponibilidade do interesse publico, ao regime juridico a
que se submetem os bens do Estado. O engano esta na falsa premissa
de que “sendo o interesse publico indisponivel e sendo os bens publicos
meros instrumentos para a consecucao desse interesse, 0s bens seriam,
por conseguinte, também indisponiveis.”

()

Dessavinculacéo, todavia, nao é significativa daimpossibilidade modificacao
da titularidade do bem publico. Tal expressao nao indica mais do que a
vinculagao de um bem a uma finalidade especifica. Novamente, nao se
verifica propriamente uma indisponibilidade.

Respeitadas as finalidades a que se destinam, atos de disposicdo, com
a transferéncia de sua titularidade, do Estado para o particular, ocorrerem
trivialmente pelo Poder Publico.

A administracdo publica, por exemplo, quando realiza o pagamento
de uma obra ou uma simples campanha de vacinagéao, esta dispondo
de bens publicos. (...) Nas duas hipdteses ha evidente exercicio de
disponibilidade de recursos publicos. Nao se argumenta haver nesses
casos mera retribuicdo, pois o pagamento contratual inclui parcela de
lucro pelo prestador de servico e a vacina pode — e deve — ser aplicada
mesmo a quem nunca pagou um tributo.

()

E preciso insistir quanto a inexisténcia de uma regra de indisponibilidade
material em relagado aos bens publicos. A afirmada “indisponibilidade”
indica nao mais que uma disponibilidade condicionada, consistente
na existéncia de um vinculo de finalidade e a necessidade do ato de
disposi¢cao observar a determinados requisitos, expressos na forma de
um devido processo legal administrativo.

Apenas excepcionalmente, como destaco no item anterior, ocorrem situagoes
de indisponibilidade material de bens publicos. Essas situacoes tém lugar

37 JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios a lei de licitagoes e contratagdes administrativas. lei 14.133/2021. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2021, p. 1582.
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quando a um bem publico se empresta um carater coletivo, em razéo, por
exemplo de um atributo ambiental ou de um valor cultural incidente sobre
um imovel.®

Para além disso, tanto art. 2°, § 3°, da Lei 9.307/1996 como o art. 152 da Lei 14.133/2021
dispdéem que a arbitragem observara o principio da publicidade.

O principio da publicidade visa a dar transparéncia aos atos administrativos e
jurisdicionais, assim como contribuir para a concretizagao da moralidade, imparcialidade e
eficiéncia. De fato, a publicidade robustece a confianca da coletividade na Administracao
Publica e no Poder Judiciario, pois possibilita 0 controle dos atos praticados pelos agentes
publicos no exercicio de suas funcoes.

Assim, a despeito de a confidencialidade® da arbitragem ser a regra - seja por forca
da convencao de arbitragem, seja pela previsao no regulamento da instituigcao arbitral aceita
pelas partes, uma vez que possibilita que os segredos empresariais, defeitos de produtos ou
Servigos e aspectos contabeis sejam preservados -, 0 processo arbitral em que a Administracao
Publica for parte tera de observar, necessariamente, o principio da publicidade.

Todavia, impende ressaltar que essa observancia ao principio da publicidade restringir-
se-a a Administracao Publica.

Nao ha falar que o arbitro ou o tribunal arbitral possuira o dever de prestar informagoes
relativas a atos praticados e decisdes proferidas no processo arbitral em que a Administracao
Publica for parte, notadamente porque, nos termos do art. 13, § 6°, da Lei 9.307/1996, o
arbitro, no desempenho de sua fungéo, “devera proceder com imparcialidade, independéncia,
competéncia, diligéncia e discricao.”

O contratado, da mesma forma, nao possuira o dever de prestar informacoes
inerentes ao processo arbitral em que participar, pois 0 segredo de seu negdcio compoe o
estabelecimento empresarial, que se encontra protegido pelo sistema constitucional brasileiro,
uma vez que decorre da livre iniciativa e da livre concorréncia.

Marcal Justen Filho, por meio de seu livro, ensina que:

No setor privado, é usual a previsao do sigilo no tocante aos processos e as
decisOes arbitrais.

No entanto, a publicidade inerente a atividade administrativa nao €
compativel com a manutencao do sigilo das acdes e omissoes relativas as
controvérsias de que participe a Administracao Publica.

Mas essa exigéncia de publicidade é exigivel do litigante publico. Ou seja,
nao cabe ao arbitro dar ao conhecimento generalizado as suas decisoes.
Ninguém é autorizado a exigir que o arbitro, ou a camara arbitral que
administrar o processo arbitral, divulgue os eventos verificados no curso de
uma arbitragem.

Osinteressados dispdem da faculdade de exigir que a entidade administrativa
divulgue os eventos a ela pertinentes. Isso compreende inclusive aqueles
ocorridos no bojo de um processo arbitral.*°

38 SALLES, Carlos Alberto de. Arbifragem em Contratos Administrativos. Rio de Janeiro: Forense, 2011, p. 293-295.

39 “Alei 9307/96 ndo prevé expressamente a confidencialidade como regra obrigatdria, mas no rol dos deveres dos arbitros, o artigo 13, § 6°, prevé que
0 rbitro, no desempenho de sua fungdo, devera proceder com imparcialidade, independéncia, competéncia, diligéncia e discrigao. Também o artigo 189,
IV, do Cddigo de Processo Civil de 2015 prevé o segredo de justica em processos que versem sobre arbitragem, inclusive sobre o cumprimento da carta
arbitral, desde que a confidencialidade estipulada na arbitragem seja comprovada perante o juizo.” (FERREIRA, Olavo Augusto Vianna Alves; ROCHA,
Matheus Lins; FERREIRA, Débora Cristina Fernandes Ananias. Lei de arbitragem comentada. 2. ed. Sdo Paulo: Juspodivm, 2021, p.36).

40 JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios a lei de licitagdes e contratagdes administrativas. lei 14.133/2021. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2021, p. 1588.
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Destarte, conclui-se que os principios da indisponibilidade do interesse publico e
publicidade nao sao obstaculos a adogao da arbitragem como meio de solucao extrajudicial
de controvérsias no ambito das contratagoes regidas pela Lei 14.133/2021.

5.2 0 processo de escolha dos arhitros

O art. 154 da Lei 14.133/2021 dispde que o processo de escolha dos arbitros e dos
colegiados arbitrais observara critérios isondbmicos, técnicos e transparentes.

Logo, aindicacao do arbitro ou tribunal arbitral deve ser fundada na especializagao sobre
a matéria a ser decidida pela arbitragem, experiéncia na administracao de processos arbitrais
com a Administracao Publica e confiabilidade decorrente de sua idoneidade e competéncia.

Com efeito, trata-se de ato discricionario que traduz uma avaliacao quanto a solugao
mais satisfatéria e adequada.

Hodiernamente, os entes federativos, em regra, tém realizado o cadastramento
de camaras arbitrais, que consiste na criagao de uma lista referencial das entidades que
cumprem requisitos minimos para serem indicadas para administrar procedimentos arbitrais
envolvendo a Administragcao Publica.

A guisa de exemplo, ha o Decreto 10.025, de 20 de setembro de 2019*', que dispde
sobre a arbitragem, no ambito do setor portuario e de transportes rodoviario, ferroviario,
aquaviario e aeroportuario, para dirimir litigios que envolvam a Unido ou as entidades da
administracao publica federal e concessionarios, subconcessionarios, permissionarios,
arrendatarios, autorizatarios ou operadores portuarios.

Importante destacar que o cadastramento de camaras arbitrais, por siso, nao caracteriza
vinculo contratual entre a Administracao Publica e as camaras arbitrais cadastradas, tampouco
gera qualquer direito subjetivo de escolha para a solucao de controvérsias relativas a direitos
patrimoniais disponiveis no ambito nos contratos administrativos celebrados.

6 CONCLUSAO

O desafio deste trabalho foi discutir as condicionantes da adogao da arbitragem para
dirimir litigios relativos a direitos patrimoniais disponiveis no ambito das contratacoes regidas
pela Lei 14.133/2021.

Precedentemente a esse estudo, foi fundamental conceituar licitagdo, considerando a
sua natureza juridica e objetivo, e os contratos da Administracao, cuja nogao corresponde a um
género que abrange as espécies contratos privados da Administracao e contratos administrativos.

Assim, como a Lei 14.133/2021 atribui a licitacdo a natureza juridica de processo
administrativo e autoriza, mediante ato motivado com explicitagao dos beneficios decorrentes,

41*Art. 10. O credenciamento da camara arbitral serd realizado pela Advocacia-Geral da Unido e dependera do atendimento aos seguintes requisitos
minimos: | - estar em funcionamento regular como camara arbitral hd, no minimo, trés anos; Il - ter reconhecidas idoneidade, competéncia e experiéncia
na condugdo de procedimentos arbitrais; e Ill - possuir regulamento préprio, disponivel em lingua portuguesa. § 1° O credenciamento de que trata o
caput consiste em cadastro das camaras arbitrais para eventual indicagdo futura em convengoes de arbitragem e ndo caracteriza vinculo contratual entre
0 Poder Pdblico e as camaras arbitrais credenciadas. § 2° A Advocacia-Geral da Unido disciplinard a forma de comprovagdo dos requisitos estabelecidos
no caput e podera estabelecer outros para o credenciamento das camaras arbitrais. Art. 11. A convengdo de arbitragem poderd estipular que a indicagdo
da camara arbitral que administrara o procedimento arbitral serd feita pelo contratado, dentre as camaras credenciadas na forma prevista no art. 10. § 1°A
administragdo publica federal poderd, no prazo de quinze dias, manifestar objecdo a cdmara escolhida, hipotese em que a parte que solicitou a instauragao
da arbitragem indicard outra camara credenciada, no prazo de quinze dias, contado da data da comunicagdo da objecdo. § 2° A indicagdo da camara
arbitral escolhida e a sua eventual objegao serdo feitas por correspondéncia dirigida a outra parte, ainda que a cldusula compromissoria estabelega que
esta escolha serd promovida logo ap6s a celebragdo do contrato de parceria. § 3° A cdmara arbitral indicada podera ser substituida antes do inicio da
arbitragem, desde que com a anuéncia de ambas as partes, independentemente da celebragdo de termo aditivo ao contrato de parceria.”
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a modificagado do encadeamento légico dos seus atos administrativos, desenvolveu-se a
concepcao de que alicitagao se trata de um instrumento para a realizagao concreta de resultados,
consubstanciados na selecao da melhor proposta possivel, observancia do tratamento isonémico
entre os licitantes e promogao da inovagao e desenvolvimento nacional sustentavel.

Analisou-se, outrossim, que os contratos da Administragcao, cuja nocao corresponde
a um género, sao aqueles ajustes bilaterais em que a Administragao Publica figura num dos
polos da relagao contratual.

Os contratos privados da Administracdo, primeira das espécies do género, sao
regulados pelo Direito Civil ou Empresarial, razao pela qual ndo sao atribuidas, em regra,
quaisquer prerrogativas a Administracao.

Os contratos administrativos, segunda das espécies do género, sdo os contratos que
sofrem a incidéncia de normas especiais de direito publico, s6 se lhes aplicando supletivamente
as normas de direito privado. Ademais, observou-se que os contratos administrativos de
colaboracado ou cooperacao sao ajustes normalmente bilaterais e comutativos, envolvendo
compras, servicos, obras e alienacgdes. Os contratos administrativos de delegacao, por sua
vez, sao ajustes que versam sobre a delegacao a particulares do exercicio de atribuicoes
administrativas, que desencadeiamrelacoes juridicas de direito publico perante os administrados,
mediante remuneracao fundada em desempenho, e nao necessariamente proveniente do erario.

Ademais, estudou-se que a arbitragem é uma vantajosa e adequada modalidade
heterocompositiva para solucionar com definitividade litigios relativos a direitos patrimoniais
disponiveis, sem a participagado do Estado-juiz. Assim, por meio de uma convencao de
arbitragem, as partes atribuem ao arbitro ou ao tribunal arbitral a solugao da controvérsia
através de uma sentenga arbitral, que produz, entre as partes e seus sucessores, 0S mesmos
efeitos da sentenca proferida pelos 6rgaos do Poder Judiciario e, sendo condenatdria, constitui
titulo executivo judicial.

A Lei 9.307/1996 reconheceu a jurisdicionalidade da atividade arbitral, o que se infere
pelatécnica legislativa empregada, que assegura a garantia do devido processo constitucional
no desenvolvimento da arbitragem e a equiparacao da sentenca arbitral a sentenca proferida
pelo Estado-juiz. Alem disso, essa lei privilegiou os principios da manifestacao da autonomia
privada, competéncia-competéncia, contraditério, igualdade das partes, imparcialidade e
livre convencimento do arbitro, todos caros a arbitragem.

Observou-se, igualmente, que a Lei de Arbitragem, em carater genérico, e a Lei
14.133/2021, para as contratacbes por ela regidas, evidenciam a possibilidade de a
Administracao Publica utilizar a arbitragem como meio de solugao extrajudicial de litigio
relativo a direito patrimonial disponivel.

Logo, inferiu-se que é possivel o emprego da arbitragem para a solucao extrajudicial de
controvérsias relacionadas a bens e direitos subjetivos da Administracao Publica, de dimensao
patrimonial, que comportem rendncia, transacao e alienacao, desde que respeitados 0s
limites determinados pelo ordenamento juridico. De resto, a despeito de a confidencialidade
da arbitragem ser a regra, percebeu-se que 0 processo arbitral em que a Administracao
Publica for parte tera de observar, necessariamente, o principio da publicidade, cujo respeito
restringir-se-a a Administragao Publica.

Por derradeiro, especificamente nos termos da Lei 14.133/2021, estudou-se que
a indicagao do arbitro ou tribunal arbitral tratar-se-4 de ato discricionario, fundada na
especializacao sobre a matéria a ser decidida pela arbitragem, experiéncia na administracao
de processos arbitrais com a Administracao Publica e confiabilidade decorrente de sua
idoneidade e competéncia.
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O QUE PASSA PELAS GRADES E SE FAZ DESDE
A RUA: RETRATO DA FORMACAO DE UM
CONSELHO DA COMUNIDADE

WHAT LIVES THROUGH THE CAGE IS BORN
IN THE STREET: PORTRAIT OF THE FORMATION
OF ACOMMUNITY COUNCIL

Ana Gabriela Mendes Braga’
José Eduardo Adami de Jesus?

RESUMO: A presente investigagdo analisa, a partir dos registros e falas das personagens envolvidas, a criagdo do Conselho da
Comunidade sobre sistema penitenciario em Franca-SP Sua instituicdo foi fruto da mobilizagdo das familiares de pessoas presas
— principalmente mulheres — que sofrem (com) a prisdo de seus entes. A partir da andlise do processo da criagdo do Conselho
mapeamos as expectativas e demandas daqueles que se estabeleceram como primeiros conselheiros(as). Para tanto, realizamos
uma pesquisa qualitativa de inspiracdo etnografica através da observagao participante nos encontros mensais do 6rgao, entrevistas
semiestruturadas com as personagens envolvidas nesta articulagdo e andlise documental das atas das reunioes de formagao — além
de outras comunicagoes oficiais. O Conselho da Comunidade pdde ser visto como um potencial agregador da sociedade civil com
a prisdo, compondo ndo somente aquilo que se desestrutura com sua existéncia, mas o que se comunica e se constréi a partir (ou
apesar) dela. Trata-se de uma tentativa de contribuir para que se possa pensar a prisdo em movimento e em relacdo, a partir de
processos e articulagoes inconclusas que agregam a comunidade e 0s espagos académicos.

Palavras-chave: carcere; comunidade; conselho; extensao; universidade.

ABSTRACT: The present research analyzes the creation of the “Community Council” on the penitentiary system in Franca-SP based on
the records and speeches of the characters involved. This mobilization was a form of contestation to reports of abuses that arose from
the relationship between the prison institution and family members - especially women - who suffer the imprisonment of their loved
ones. From the records of the process of creation of the council, we’ll map the expectations and demands of those who established
themselves as the first members of the council. For that purpose, we conducted a qualitative analysis of ethnographic inspiration,
through participant observation in monthly meetings, semi-structured interviews with the characters involved in this articulation and
documentary analysis of the minutes of the creation meetings and other official communications. The Community Council could be
seen as a potential aggregator of those who communicate with the prison some way, composing not only what is disrupted with its
existence, but what is communicated, what is constructed from and despite it. It is an attempt to contribute to thinking about prison
in movement and in relation, based on unfinished processes and articulations that aggregate the community and academic spaces.

Reywords: community; council; extension; prison; university.
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Universidade em Brasilia (UnB). Doutora e Mestra em Direito Penal e Criminologia pela Universidade de Sao Paulo (USP), com periodo sanduiche junto
ao Departamento de Antropologia da Universitat de Barcelona (UB) com Bolsa Capes de Doutorado Sanduiche (Processo: 99999.001015/2010-09).
Professora de Gradugdo e Pos-graduacdo em Sentido Estrito da Faculdade de Ciéncias Humanas e Sociais da UNESP Franca. Coordenadora do NEPAL
(Ntcleo de Estudos e Pesquisa em Aprisionamentos € Liberdades) e do projeto de Extensao “Cércere, Expressao e Liberdade” (CEL).

2 Graduado em Direito pela Faculdade de Ciéncias Humanas e Sociais da UNESP Franca. Ex-Integrante do Grupo de Extensao Universitaria “Carcere,
Expressdo e Liberdade” (CEL). Advogado.
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1 INTRODUGAO

Esta é a lei. Mas ha alguma coisa que, se me faz ouvir o primeiro e o segundo
tiro com um alivio de seguranca, no terceiro me deixa alerta, no quarto
desassossegada, 0 quinto e o sexto me cobrem de vergonha, o sétimo e
0 oitavo eu ougo com o coragao batendo de horror, no nono e no décimo
minha boca esta trémula, no décimo primeiro digo em espanto o nome de
Deus, no décimo segundo chamo meu irmao. O décimo terceiro tiro me
assassina — porque eu sou o outro. Porque eu quero ser o outro.’

As palavras que abrem este texto ilustram algumas das inquietagoes que surgiram da
conjugacao campo-pesquisador(a) no decorrer da pesquisa. Encontramos naliteratura, alémde
inspiracao, um grande repertério de narrativas sobre conhecimento juridico e o funcionamento
cotidiano do sistema de justica. Ainda que “esta seja alei” —como a autora entoa — percebemos
gue a aproximagao com uma realidade, mesmo que socialmente distante, pode reverberar em
uma dupla dimensao das personagens envolvidas: no sentido de estruturar ainda mais 0s
muros ou como uma possibilidade de fragilizar edificios e ensejar perfuragoes.

O trecho acima é de uma cronica de Clarice Lispector baseada na noticia da execucao
de um homem pela policia carioca em 1962. A partir dela se questiona: “E, suponho que € em
mim, como um dos representantes do nds, que devo procurar por que esta doendo a morte
de um facinora. E por que é que mais me adianta contar os treze tiros que mataram Mineirinho
do que os seus crimes.”* Nessa trilha, de lancar luzes sobre a atuacao do sistema de justica,
€ que se insere a presente investigacao. Em uma pesquisa de inspiracao etnografica, nos
limites do direito e do préprio campo, analisamos o processo de criagao do Conselho da
Comunidade sobre sistema penitenciario na cidade de Franca/SP

“Esta é a lei” ndo é uma resposta suficiente para aqueles que se dedicam ao estudo
da politica penitenciaria e execucao penal. Por isso recorremos aqui a Vera Malaguti Batista®,
que desde os pressupostos da criminologia critica, desconstréi a ideia do crime como algo
ontoldgico, que teria aparecido na natureza como 0s peixes, abacates e esmeraldas, para ler
0 crime enquanto construto social — um dispositivo —, 0 primeiro passo para adentrarmos mais
além da superficie da questao criminal.

Guiados por esse olhar criminoldgico, mas nao s6 por ele, nao podemos reivindicar
neutralidade. Em nossa formagéao juridica comumente somos treinados a uma distancia do
objeto, 0 que nos garantiria, em teoria, um saber universalizante e elitista, a produgao de um
saber por raros e compartilhado entre poucos. Nao € essa nossa proposicao. Esta investigacao,
sustentada por uma metodologia cientifica, vem propor andlises através de um olhar situado
e uma epistemologia de construcao coletiva de conhecimento. Trata-se de uma tentativa de
contribuir para que se possa pensar a prisao em movimento e em relacao, a partir de processos
e articulacdes inconclusas que agregam a comunidade e 0s espacos académicos.

O superencarceramento em curso no pais exige problematizagdes acerca das politicas
instituidas nos mais diferentes niveis da administragao publica. Dessa forma, mobilizagoes
pela manutencao de direitos, como pela superagao da prisao enquanto resposta para 0s
problemas que encontramos na sociedade, sao pertinentes. O Brasil desponta como a terceira

3 LISPECTOR, Clarice. Mineirinho. Disponivel em: https://www.geledes.org.br/mineirinho-por-clarice-lispector/. Acesso em: 28 nov. 2019.

4 LISPECTOR, Clarice. Mineirinho. Disponivel em: https://www.geledes.org.br/mineirinho-por-clarice-lispector/. Acesso em: 28 nov. 2019.

5 BATISTA, Vera Malaguti. Criminologia e Politica Criminal. Passagens: Revista Internacional de Histéria Politica e Cultura Juridica. Rio de Janeiro, v.1,
n.2, jul./dez. 2009, p.3.
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maior populacao carceraria do mundo (cerca de 748 mil aprisionados), sendo o estado de
Sao Paulo — onde nos localizamos — responsavel por 231.287 pessoas presas do total do
pais, conforme dados atualizados pelo Departamento Penitenciario Nacional em 20208.

Em meio a essa dindmica surgem diversas possibilidades de construgao de
conhecimento e de resisténcia frente ao fendbmeno do encarceramento. Como trataremos
adiante, a atuacao simultanea nas atividades de pesquisa empirica e extensao universitaria
nos provoca a producao de um saber localizado na realidade carceraria local e permeado
pelas demandas da comunidade em relagao ao sistema de justica.

Inaugurado em 2010, o Centro de Detencao Provisoria de Franca (CDP) teve sua
transformagéao para status de Penitenciaria por meio do Decreto Estadual n.° 62.762/2017.
Conforme consta na pagina virtual Secretaria de Administragao Penitenciaria (SAP) do Estado
de Sao Paulo, ele foi construido para custodiar 847 homens, entretanto, a sua lotacao ja
chegou a quase 2 mil presos’.

A ideia de criacao de um Conselho da Comunidade em Franca surge em um cenario
de articulacao entre entidades locais e familiares que transitam pelas instituicbes do sistema
de justica criminal na cidade. No final de 2017, respaldada pela legislacao brasileira, a
sociedade civil mobilizou o poder publico para sua concretizagao junto a Vara de Execucoes
Penais local. Ap6s muitas mobilizagcbes, entre didlogos institucionais e procedimentos
burocraticos, o Conselho da Comunidade foi instituido pela Portaria n.° 01 de 2019 em abril.
Para melhor compreensao, esbogamos aqui a ideia desta instituicao:

O Conselho da Comunidade constitui 6érgao essencial para o futuro da
execucao penal, destinando-se a promover a participacao da sociedade no
cotidiano e nos destinos do sistema penitenciario, proporcionando maior
assisténciaao presoouinternado e contribuindo para suaaproximacao familiar
e social. Para este fim, devera estar presente em cada comarca, incumbindo-
lhe as fungdes de visitar, pelo menos mensalmente, os estabelecimentos
penais existentes na comarca, entrevistar presos, apresentar relatérios
mensais ao Juiz da execugao e ao Conselho Penitenciario e diligenciar a
obtencéao de recursos materiais e humanos para melhor assisténcia ao preso
ou internado, em harmonia com a direcao do estabelecimento?.

Nos, enquanto grupo “Carcere, Expressao e Liberdade” (CEL), passamos a compor
esse transito dentro e fora, aléem de dialogar com as personagens e instituicbes que orbitam a
prisdo. Ha mais de dez anos, o grupo da Faculdade de Ciéncias Humanas e Sociais da UNESP
e vinculado a Pré-reitoria de Extensao Universitaria e Cultura (PROEX)®, desenvolve atividades
de extensao universitaria em estabelecimentos prisionais da regiao. O grupo atua no interior
da penitenciaria masculina da cidade desde 2017, realizando ali um projeto de remicao de
pena por leitura juntos aos encarcerados. Por meio dessa experiéncia extensionista é que
surge o contato com o Conselho de ordem municipal e as reflexdes desta pesquisa.

6 BRASIL. Ministério de Justica. Departamento Penitencidrio Nacional. Levantamento Nacional de Informagoes Penitencidrias: Periodo de Julho a
Dezembro de 2019. Disponivel em: hitps://app.powerbi.com/view?r=eyJrljoiMmU40DAWNTALY2lyMSO00WJiLWE3ZTgtZGNjY2ZhNTYzZDliliwid-
Cl6ImViMDkwNDIwLTQONGMINDNmNyO5SMWYyLTRIOGRhNmJmZThIMSJ9.Acesso em: 13 dez. 2020.

7 SAO PAULO. Secretaria de Administragdo Penitenciaria. Unidades Prisionais (penitencidrias). Disponivel em: http://www.sap.sp.gov.br/.
Acesso em: 06 fev. 2019.

8 ROIG, Rodrigo Duque Estrada. Execugdo penal: teoria critica. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016, p.180.

9 Composto por 20 alunos de graduagao entre os cursos de Direito, Servigo Social e Relagdes Internacionais e 5 mestrandos do Programa de
Pds-Graduagdo em Direito.
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No decorrer desta investigagcao participamos das reunides mensais de formagao
do 6rgao e conselheiros(as), realizamos analise documental das atas produzidas nesses
encontros e entrevistas com figuras marcantes desse processo. Foram oito entrevistas
com pessoas que representavam instituicdes relevantes no processo que investigavamos:
a assistente social responsavel pelo CRAS da Regido Leste; duas usuarias desse 6rgao
municipal — sendo uma delas egressa e visita de familiar preso; um membro do Grupo C.E.L.;
a advogada responsavel pela comissao de Direitos Humanos da Ordem dos Advogados
local; o Defensor Publico Estadual lotado a Vara de Execugdes Penais; o membro indicado
pelo Servico Nacional de Aprendizagem Industrial; e um representante da Associagao do
Comeércio e da Industria de Franca.

Procuramos, a partir da experiéncia vivida em campo, atentar-nos aqueles que fazem
a critica ao sistema de justica criminal na totalidade, suas instituicoes e violéncias, bem
COMO NOS preocupamos em ocupar espacos que possam favorecer o encontro com quem
é atingido pela pena e fortalece-lo diante das instituicbes de controle — ndo como um fim,
mas como um caminho. Posturas conciliaveis na medida em que, negando o carcere,
estamos nele para que seja menos carcere. Nesse sentido, apropriamo-nos da experiéncia
que tivemos junto daqueles que se consolidaram no Conselho, no espaco da extensao
universitaria e de um modelo de intervengao que dialoga com pressupostos da Criminologia
Clinica de Terceira Geracao, que por sua vez, também se encontrara interseccionada com
a Criminologia Critica.

O recorte deste texto é relativo ao momento inicial da criagao do Conselho, cabendo
a futuras produgdes outros panoramas sobre seu desenvolvimento. Pretendemos abordar
0s primeiros delineamentos dessa mobilizagdo com uma leitura das expectativas e
demandas colhidas daqueles que se envolveram na construgdo dessa figura da execugao
penal. Além desta introdugéo, este texto conta com outras cinco secdes e a concluséao.
Na primeira, denominada “O nd”, buscamos apresentar uma perspectiva da prisao em
relacao e dependéncia com diversos setores da sociedade, rompendo com o paradigma
de seu hermetismo. Em “Linhas” trazemos a tona o inicio da formacao do Conselho e
como a experiéncia extensionista compos essa mobilizacao. Na secao “Portas” abordamos
as normativas relativas a esse 6rgao da execucao penal. Em “Vozes” pontuamos o0s
diferentes discursos que perpassaram essa construcao e a necessidade do dialogo e do
reconhecimento de uma voz forte do preso, egressos e familiares na elaboracao da politica
criminal. Na quinta secao, “Entre grades”, expomos as principais expectativas e demandas
daqueles que se posicionaram em torno do Conselho, reunidas em trés categorias: “ser
familia” sobre os transbordamentos da prisao na penalizagédo das familiares com entes
encarcerados; “saude” em que percebemos a funcao do encarceramento e a insuficiente
assisténcia médica; e “quando a porta bates nas costas” acerca das mobilizacées pela
inclusao social e projetos voltados ao trabalho e educacao.

20N0

O superencarceramento que enfrentamos globalmente revela o Brasil enquanto figura
central deste fendbmeno, o terceiro pais que mais encarcera no mundo. A prisao nao € uma
realidade produzida intra-muros, mas também se constitui além deles. Parte da literatura
prisional tem se debrugcado sobre as mobilizagdes sociais, familiares e juridicas que se
estruturam a partir da prisao provocando o carater total da instituicao prisional: “definida
como um local de residéncia e trabalho onde um grande ndimero de individuos com situagao
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semelhante, separados da sociedade mais ampla por consideravel periodo de tempo, levam
urna vida fechada e formalmente administrada”'®.

O sistema penitenciario ndo se encerra no ambiente de confinamento produzindo outro
mundo, uma sociedade a parte, ao contrario:

[...] éprecisorelativizaranogao de totalidade absolutadapriséo, de que dentro
e fora constituem dois mundos incomunicaveis, pois a relacao entre esses
dois “mundos” pode ser vista muito mais como continuidade do que como
ruptura. Muitas vezes, a entrada na prisao representa uma continuidade nas
relacoes estabelecidas fora do carcere, ou mesmo possibilita a integracao
do preso em uma rede, formada pela comunidade, familia e por pessoas de
fora do espaco prisional, incluindo aqui os membros da facgao criminosa''.

Manuela Ivone da Cunha, em etnografia no sistema prisional portugués, aponta para
uma rede de relacdes carcerais antes da prisdo que garantirao que “a continuidade entre
0 interior e exterior é constitutiva da prisdo, a ponto de esta nao poder mais ser pensada
senao atraves de um constante movimento de zapping entre ambos. Interior e exterior serao
colocados em continuidade analitica”?.

A partir dessa perspectiva, de continuidade analitica entre o dentro e fora dos muros,
nos propomos a olhar como 0s contornos da prisdo — especificamente na configuragao
penitenciaria do estado de Sdo Paulo — abrange uma rede muito maior do que as pessoas
presas. A prisédo se faz para além dos muros fisicos, sendo compreendida em multiplas
esferas, especialmente as marcadas por vulnerabilidades sociais. A permeabilidade entre o
dentro e fora prisional é atualizada, em grande medida, nos vasos comunicantes que gravitam
em seu entorno:

Pode ser considerado um vaso comunicante toda forma, meio ou ocasiao
de contato entre o dentro e o fora da prisdo. Trata-se de uma articulagcao
particular que, ao mesmo tempo, une duas dimensodes da existéncia social
e define uma separacao fundamental entre elas. Os vasos colocam em
comunicacao dois “mundos”, no entanto, nao sao desprovidos de bloqueios:
neles, multiplas negociacoes, determinagoes, poderes e disputas operam
a diferenciacao do que entra e sai, dificultando ou facilitando acessos,
registrando (ou ndo) as passagens e estabelecendo destinagdes™.

A maior parcela desses “vasos” é institucionalizada e prevista em lei, por exemplo:
a visita semanal por parte das familiares, atendimento da Defensoria Publica, troca de
correspondéncias, etc. Sendo que o Conselho da Comunidade sobre sistema penitenciario
€ 0 6rgao da execucao penal que se situa justamente entre o dentro e o fora, onde a prisao
extrapola seus muros e a sociedade vive a prisao.

O desenvolvimento do Conselho em Franca/SP partiu da demanda de um grupo de
mulheres organizado na sede do Centro de Referéncia em Assisténcia Social da Regiao Leste
(CRAS - Leste). Comunicacoes foram realizadas pelas assistentes sociais de 1a, atraves de
e-mails e oficios convidando o Conselho da Municipal da Condicao Feminina, a Defensoria

10 GOFFMAN, Erving. Manicomios, Prisoes e Conventos. Sao Paulo: Editora Perspectiva, 1974, p. 11.

11 BRAGA, Ana Gabriela Mendes. Entre a prisao e 0 munddo: entrada da sociedade civil no carcere e reintegracdo social. Revista Espaco Académico,
n.154. Mar. 2014, p. 75.

12 CUNHA, Manuela Ivone. Entre o bairro e a prisdo. fraficos e trajectos. Lisboa: Fim de Século, 2002, p. 19.

13 GODOI, Rafael. Fluxos em cadeia: as prisoes em Sao Paulo na virada dos tempos. Sdo Paulo: Boitempo, 2017, p.77.
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Publica e o Grupo de Extensdo C.E.L para uma reuniao e a partir desse encontro estes
convidados se integraram no percurso. Essas instituicbes redigiram um oficio a Vara de
Execucdes Penais local, para que novas entidades' pudessem ser convidadas a colaborar.

Essa lista apresenta, de certa forma, entidades que se comunicam, em maior ou menor
escala, com a populagao encarcerada, egressos e familiares na realidade local. Um membro
do Grupo C.E.L., em entrevista, revela como chegaram a essa lista:

A gente pensou sim. Porque a gente ndo pode colocar nomes que vao de
cara desviar a fungéo propria do conselho que a gente estava pensando ali. A
gente nao poderia colocar nomes que a gente sabia que iam completamente
para outro sentido na atuagéo la dentro da penitenciaria. Porque a gente
desde inicio tem esse compromisso com pautas e com criticas. A gente nao
vai colocar gente ali para fazer figuracao. [...]Enfim, eu acho que foi mais ou
menos esse o critério, ter uma relacao direta de trabalho com o conselho da
comunidade, ou com a penitenciaria, ou com a comunidade em volta.

Além da representacao das mais diferentes entidades, para a atuacdo do Conselho
como orgao efetivo de fiscalizagdo da execucgao penal é necessario, antes de tudo, um
compromisso com as pautas ali tratadas e uma abertura para construgoes dialégicas.

Como dito, o Conselho nao € um local adequado para se concentrar
a representagao politica local, mas para abrigar pessoas engajadas
na reintegragao social, na dignidade humana, que tenham perfil para
exercer atividades ligadas a estes propositos, e nao porque elas possuem
representatividade em certa area local. Nao se pode, diga-se mais uma vez,
confundir formacao de rede social pelo Conselho com formagao de rede
social no Conselho's.

No decorrer das articulagoes e nos mais diversos encontros para o desenho de
estratégias, as entidades chamadas a comparecer nao se apresentaram de modo constante.
Algumas indicaram seus titulares e suplentes, mas sem assidua presenca, entretanto entre
0s iniciais articuladores, e aqueles que se somaram, se consolidaram vozes e rostos em
encontros mensais que dao subsidio a este texto.

Antes de avancarmos nas analises que aqui nos propomos, vale desatar alguns outros
“nos” facilitando a compreensao deste movimento de formagao do Conselho da Comunidade
em Franca/SP Como ja citamos, nds, pesquisando esse processo, nos ligamos ao campo
por meio da experiéncia extensionista no Grupo C.E.L. O Grupo contou com outros membros
universitarios que compbem as atividades no interior da penitenciaria nas reunides de
conselheiros. E também, enquanto articulador desse processo, 0 grupo garantiu uma cadeira
na composicao do Conselho.

Como agentes que refletem sobre as suas praticas, em um movimento circular
entre teoria e agao, partirmos da experiéncia extensionista para dela fazer pesquisa. Nesta

14 Sugerindo para integrar o Conselho, para além das organizagOes assinantes: a Ordem dos Advogados, Conselho Regional de Servigo Social,
Associacao do Comércio e Industria de Franca, Regional de Franca do Ministério Pablico, Conselho Regional de Psicologia, de Medicina, Grupo
de Extensao Universitaria da UNESP “Nucleo de Cidadania Ativa”, Faculdade de Direito de Franca, Universidade de Franca, Unidade do Servigo
Nacional de Aprendizagem Comercial, do Servigo Social da IndUstria, Secretaria municipal de Agdo Social, de Saude, de Educacgdo, Fundagdo
de Esporte, Arte e Cultura da Cidade de Franca, Secretaria estadual de Desenvolvimento Estadual, Conselho Municipal de Desenvolvimento e
Participagdo da Comunidade Negra de Franca (COMDECON).

15 FERREIRA, Jorge Chade. Os Conselhos da Comunidade e a reintegragdo social. Dissertacdo (Mestrado em Direito) Faculdade de Direito
Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2014, p. 96.
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investigagao nos abrimos a reflexividade, uma vez que compomos nosso objeto de estudo
provocando as fronteiras entre sujeito (cognoscente) e o objeto (cognoscivel). Para tanto, tao
importante “o que se fala” e “de onde se fala”, por isso destacamos quem sao as pessoas
envolvidas quando tratamos em coletivo e quais suas posicoes. Neste texto, de dupla autoria,
orientadora e orientando desenvolvem em conjunto as analises aqui apresentadas. Desde a
universidade nos fazemos presentes na prisao por meio do Grupo C.E.L. e como conselheiros
da comunidade, desde estes lugares buscamos que a prisao se faca presente na universidade
e na sociedade mais ampla. Esta pesquisa se desenha sobre a linha que perpassa esses
lugares sociais, por vezes tidos como distantes entre si, demarcando as correlagdes entre
prisao, universidade e comunidade.

3 LINHAS

O campo desta pesquisa também foi constituido a partir das atividades de extenséao
universitaria desenvolvidas nos estabelecimentos prisionais locais. Ha mais de uma década,
o Grupo C.E.L (antigo Projeto CADEIA) realiza projetos de extensao em prisdes da regiao.
Durante esse periodo acompanhamos mudancas, construimos dialogos e realizamos agoes
dentro e ao redor do sistema carcerario de Franca. Assim, nesse momento tao importante
para se repensar uma politica criminal com as pessoas que sofrem o carcere, o grupo se faz
atuante ativamente na criagéo do Conselho garantindo — inclusive — uma cadeira de titular e
suplente em sua configuracao.

O contato com a Diretoria de Reintegracao da Penitenciaria Masculina de Franca
foi construido por meio de alunas do curso de Servico Social que passaram a desenvolver
atividades de estagio ali. Nesse momento o grupo ainda atuava junto a Cadeia Publica
Feminina da cidade, com visitas semanais as mulheres recolhidas, desenvolvendo ciclo de
discussoes e dinamicas de grupo que abordavam diversas questdes como género, sistema
de justica, politica de drogas, familia.

Com a desativagao da unidade feminina e a transferéncia das presas, os contatos com
a Penitenciaria Masculina se estreitaram e avancaram. De inicio, em 2017, passamos a ter
experiéncia com um grupo de trinta presos em que trabalhavamos numa dinadmica semelhante
as nossas atividades anteriores. Ja em 2018, o C.E.L passou a desenvolver suas praticas
de intercambio de experiéncias e saberes por meio de um projeto de remigao de pena por
leitura — desafiando-se ainda mais na construcao de um conhecimento tangivel as realidades
dispostas no processo extensionista, estejam essas pessoas privadas de liberdade ou n&o.

Atuamos na construcao do Conselho da Comunidade imbuidos desse duplo olhar.
Privilegiamos aqui a ideia da priséao que contrapde o imaginario do carcere como um ambiente
hermeético e isolado, alheio as influéncias para além do seu espaco fisico. Na pratica extensionista
percebemos a porosidade desse ambiente, um elemento social que interfere e é interferido pela
sociedade livre, sustentado pelas relacoes criadas a partir — e apesar — de sua existéncia.

Reside, entao, um grande desafio: enquanto extensao universitaria, projetamos nossas
atividades para o interior penitenciario provocando o bloqueio institucional e o isolamento social
constitutivo da privagao de liberdade. No processo de criacao do Conselho da Comunidade
atuamos pela garantia de direitos e favorecimento da reintegracao social da sociedade com
as pessoas presas.

Recorremos ao registro em ata de 20 de outubro de 2017 para resgate dos primeiros
passos que geraram a mobilizagdo sobre o Conselho em estudo, sendo este o primeiro
contato entre representantes do Grupo C.E.L e a atuagdo do Centro de Referéncia em
Assisténcia Social da Regiao Leste da cidade de Franca/SP. Nesta data, fomos convidados
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para comparecer, junto a Diretora de Reintegracéo Social da penitenciariaem que as atividades
eram realizadas, e tratarmos do histoérico e aplicagao do projeto extensionista.

Viviamos oinicio do funcionamento do scanner pararevista das visitantes da penitenciaria
em Franca e com isso o contato entre administragao da instituicao e familiares foi tema relevante
no momento. A presenca da Diretora de um dos setores da penitenciaria e esse contexto, ao
acompanharmos a ata em questao, pareceu ditar o tom denunciativo do encontro.

O coletivo expds sobre as revistas intimas vexatorias e o trato de alguns e
algumas profissionais da penitenciaria para com os familiares dos reclusos.
A diretora de Reintegracdo da Penitenciaria retratou a sobrecarga devido a
quantidade reduzida de profissionais, trouxe o fato de muitos agentes se
encontrarem adoecidos, bem como os indices de suicidio cometido pela
categoria profissional.

A assistente social do CRAS Leste destacou que o objetivo do encontro €
pensar conjuntamente alternativas para garantir os direitos das pessoas
reclusas, suas familias, e também pensar nas condicdes de trabalho dos
agentes penitenciarios.

A Diretora de Reintegracdo apresentou o atendimento meédico dentro da
penitenciaria e as dificuldades em relacdo as consultas com especialistas
que sao agendadas pelo SUS, sendo que ocorre demora no agendamento
das mesmas, consistindo em realidade de toda a rede publica de saude.
Também pontuou a falta de alguns medicamentos, muitas vezes contam
com doacgdes de hospitais, da Secretaria de Saude municipal, e quando
necessario, solicitam a aquisicao por parte dos familiares.

Omembro do grupo C.E.L. e estagiario na Defensoria Publica sugeriu a criacao
de um conselho gestor da comunidade, que tem como uma das atribuicdes
a fiscalizacéo das penitenciarias, bem como, quando necessario, acionar
0s orgaos de defesa de direitos. As/os presentes avaliaram ser importante
a criacao do referido conselho, assim, a assistente social do CRAS Leste
ira verificar uma data para que os interessados/as se reinam e iniciem as
acoes necessarias para a implantagdo do mesmo.

Uma participante estava muito nervosa diante as falhas das politicas publicas,
principalmente quanto a politica de salde e o atendimento ofertado pela
Delegacia da Mulher, verbalizou estar cansada de participar de reunides e
nao resolver nada, demonstrou descrenga quanto ao espago coletivos e 0s
6rgao de defesa de direitos'®.

O membro do grupo C.E.L, e naquele periodo estagiario no setor de execugao penal
da Defensoria Publica local, colocou em pauta o Conselho no encontro e percebemos
que sua fala reverberou em um reconhecimento da importancia do 6rgao para politicas
publicas voltadas as questdes que gravitavam naquele ambiente. Entretanto, nado escapou
da inconformidade de uma assistida pelos servicos do CRAS, ressaltando sua indignagao
diante do contato que teve com organizagbes e espacos construidos para aplicacao de
politicas publicas e suas deficiéncias sistematicas.

Houve, a partir desse encontro, o comprometimento do Grupo C.E.L, junto as
representantes do CRAS Leste, para encaminhamento dessas demandas formalmente a
Defensoria Publica. Dessa forma, compomos a mobilizacao para a construcao da possibilidade
de organizacao que despontava como um caminho para se coordenar projetos voltados ao
encarceramento, possibilitando pensar estratégias de intervencgao.

16 Nesse recorte da ata que registrou o encontro foram escritos 0s nomes das pessoas que estavam se manifestando na discussao, para fins desse
estudo suprimimos esses vocativos e utilizamos suas fungées em itdlico para indica-los.
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Constantemente, nos dialogos sobre o fazer extensionista, pairam insegurangas
da nossa atuacao nas duas esferas — prisdao e mobilizacao em torno do Conselho. Ainda
assim, confirmamos a experiéncia na construgao do 6rgao da comunidade como uma
forma de revestimento de nossa personalidade mais fragil de “grupo da universidade” —
limitado na capacidade de agbes contra penitenciaria, estando nela. O conselho, entre esse
desafio, pode ser como uma capa institucional e catalisador de acbdes contra posturas da
penitenciaria local.

Como parte fundante desse processo temos o contato com as familiares e egressos.
Vozes necessarias para construgao de um érgao institucional que esteja em consonancia
com a realidade da dinamica que almejamos influir, para além do conhecimento da
instrumentalizagao de sua efetividade.

Como locus privilegiado do ensino, pesquisa e desenvolvimento de um
olhar critico, a universidade tem um importante papel de transformacao
social, nao se restringindo a reproducao do conhecimento e a formacao de
profissionais, mas expandindo-se enquanto um espago de reflexao sobre
a criacao da realidade carceraria, uma vez que nela também se constroi o
saber que legitima o funcionamento do sistema punitivo'”.

O Grupo C.E.L. passa a compor essa rede de articulacao para que se possa trazer
para o centro do debate as questdes latentes do encarceramento na cidade, fazendo com
que a universidade, nesse caso, cumpra seu papel de proporcionar uma troca de saberes e
articulacdes que se revertam na emancipagao desses setores em conjugacao.

Portanto, diante da importancia do Conselho da Comunidade no contexto
da atuagcao com as estratégias de reintegracao social, estes érgaos da
execugao penal poderiam promover e facilitar o intercambio e o didlogo
entre a sociedade e o carcere, a partir do envolvimento fundamental da
universidade nesta aproximacao, de modo que atuagao dos Conselhos da
Comunidade passe a ofertar uma proposta verdadeiramente reintegradora
e que sirva de exemplo para novas praticas neste sentido'®.

Estar nos espacos em que a prisao se faz presente nos provoca a constante
reelaboracao do saber, tendo em vista o contato com essas realidades. A partir da acao
conjugada de extensao e pesquisa, propomos um movimento continuo de acao-reflexao.
Projetamos nossos esforcos na responsabilidade de pensar uma politica criminal que
rompa com seus marcos de estigmatizacao, vulnerabilidade e punicao. Retomando a
nocao de vaso comunicante, anteriormente explorada, reconhecemos nossa separacao
fundamental entre aqueles marcados pelo sistema penal em nosso pais e em nossa area
de atuacao, percebendo os ditames da seletividade e das instituicoes de controle. Ainda,
reconhecemos nossa uniao de dimensodes na procura do exercicio de alteridade e apreensao
das humanidades diversas quando estabelecemos a ponte — ou amarramos linhas — entre
a universidade, o carcere e a comunidade.

17 BRAGA, Ana Gabriela Mendes. Reintegragdo Social: discursos e praticas na prisao — um estudo comparado. Tese (Doutorado em Direito).
Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, 2012, p. 111.

18 FERREIRA, Jorge Chade. Os Conselhos da Comunidade e a reintegragdo social. Dissertacdo (Mestrado em Direito) Faculdade de Direito
Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo, 2014, p. 291.
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4 PORTAS

Parte fundamental do processo de construcdo do Conselho da Comunidade foram
as diversas reunides entre os representantes que se articulavam para sua formacao. Nesses
espacos algumas figuras se tornaram mais presentes que outras, alguns representantes
nomeados nao sairam do papel ou de uma indicacao que nao se fazia presente. Além das
personagens ja mencionadas, uniram-se ao processo: 0s dois Conselhos Municipais da
Condicao Feminina (CMCF) e de Participagao e Desenvolvimento da Comunidade Negra
de Franca (COMDECON), as trés Secretarias Municipais de Acao Social, de Saude e de
Educacao, a Associacao do Comercio e Industria de Franca (ACIF), a unidade de Franca do
Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI), a Ordem dos Advogados local indicou a
representante da Comissao Interna de Direitos Humanos, assim como membros da sociedade
civil ndo organizados nestas entidades, mas com interesse nas tematicas abordadas.

O Conselho encaminhou encontros de formagao durante o primeiro semestre de 2018,
buscando uma mobilizacado de esforcos dos representantes ali conjugados. Através dessas
reunioes elencamos algumas pautas e possiveis grupos de trabalho prioritarios do Conselho.
Aprovamos, para balizamento interno e ainda sem a devida formalizacdo, um estatuto social e,
em abril de 2018, elegemos a primeira diretoria, uma “executiva” para o érgao que se formava.

Diante desse cenario de tantas vozes, nos, membros do Conselho, sentimos a
necessidade de encontros mais focados em discussoes legais e tedricas nesse processo. As
reunides mensais n&o se mostravam suficientes para exaurir discussoes sobre aquele campo
tao delicado que nos articulamos para projetar atividades. Dessa forma, elegemos datas
para reunides em que pudéssemos debater alguns aspetos legais do conselho para maiores
esclarecimentos de onde partiamos, onde estavamos e onde chegariamos. O indicativo desse
espaco seria também debater aspectos criminolégicos e da realidade penitenciaria.

A representante da OAB assumiu, entao, um papel de significativa relevancia, sendo
por vezes um ponto de consulta e esclarecimentos no debate. Com experiéncia na advocacia
criminal foi entusiasta desse espaco, como demonstra em entrevista:

Essa ideia de a gente fazer uma formagao com relagdo a conhecimentos
basicos de direito para as familias, para as mulheres. Se fosse possivel até
mMesmos para 0s presos, condenados, seria muito interessante se a gente
conseguisse fazer isso. Mas esse inicio de tentar trazer essas mulheres, de
tentar trazer um pouco de conhecimento, de tentar debater isso de igual pra
igual, sem juridiqués, sem muitas amarras, ja acho uma inciativa formidavel,
sensacional, de ir as bases.

Aos 31 de janeiro de 2019, os conselheiros se reuniram na sede do CRAS Leste para
dialogar sobre nossa formagao. Entregamos aos representantes presentes um exemplar
da Cartilha produzida pelo Departamento Penitenciario Nacional vinculado ao Ministério da
Justica' que de modo bastante didatico e direto traz uma esquematizacao dos passos a
serem seguidos para implementacao do Conselho, tudo isso de acordo com as delimitacoes
estabelecidas pela Lei de ExecucOes Penais. Fizemos sua leitura, ressaltamos passagens,
sem escapar comentarios sobre 0s contextos nacionais e locais, bem como projetos de
recrudescimento das instituicoes penais. Tinhamos ali a advogada representante da OAB,

19 BRASIL. Comissdo para Implementagdo e Acompanhamento dos Conselhos da Comunidade. Cartilha Conselhos da Comunidade. Brasilia:
Ministério da Justica, Departamento Penitencidrio Nacional, 2008.
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o membro do SENAI, a Assistente Social que sediava a reuniao, o C.E.L. (na pessoa deste
graduando-pesquisador), quatro mulheres usuarias do CRAS e suas criangas que brincavam
em outra sala com outra advogada indicada.

Segundo o artigo 4° da LEP?°, o Estado devera recorrer a cooperacao da comunidade
em suas praticas de execucao da pena, bem como da medida de seguranca. Atribuida sua
condicao de 6rgao da execugao penal, artigo 61, VIl da LEP, as incumbéncias do Conselho
sao previstas na mesma lei nos artigos 80 e 81. Dispbe-se que havera em cada comarca tal
Conselho composto por, no minimo, um representante da associacao comercial ou industrial,
um advogado indicado pela OAB, um defensor publico indicado pelo Defensor Geral e um
assistente social escolhido pela Delegacia Seccional do Conselho Nacional de Assistentes
Sociais. Incumbe a essa organizagao visitas mensais aos estabelecimentos penais existentes
na Comarca; entrevistas com os presos; elaboracao de relatérios ao Conselho Penitenciario
e relatorios mensais, com especificacao de contas ao Juiz da Execugao; e diligéncias para
obtencgéao de recursos materiais e humanos para melhor assisténcia ao preso ou ao internado,
em harmonia com a diregao do estabelecimento.

Segundo a Cartilha do Ministério Justica, a atuacao deve ser pautada em alguns
principios norteadores, sendo eles:

a) Respeito aos direitos humanos: construcao de uma cultura de respeito
aos direitos; compreensao do direito a ter direitos; conhecimento e
aplicagdo das normativas nacionais e internacionais. b) Democracia:
igual possibilidade de acesso aos bens socialmente produzidos a todos;
direito ao acesso a Justica; e democratizacdo das instituicoes publicas. c)
Participagao social: compreensao da prisdo como integrante da sociedade
e da comunidade; compreensdo da prisdo como uma instituicdo publica
e, portanto, permeavel ao controle da sociedade. d) Perspectiva histoérico-
social do delito: compreensao do delito e do delinquente a partir de
determinacdes econdmicas, culturais, sociais e individuais; necessidade
de abordagem transdisciplinar e multifatorial no enfrentamento da violéncia
e da criminalidade?®'.

Assim, ao falarmos sobre o papel dos Conselhos nos debrucando sobre o0s
delineamentos da Cartilha, percebemos a importancia da representacao da comunidade
na implementacao de politicas penais e penitenciarias no ambito municipal — fazendo-se
necessaria uma funcao politica de defesa de direitos humanos, articulagéao e participacao nas
forgcas locais pela construcao de estratégias de reinsercao do apenado e do egresso, nao
apenas numa funcao assistencial. Importante uma atuacao em parceria com outras instancias
pela humanizagao das politicas sociais, inclusive na esfera estadual e federal®?.

5 VOZES

Quando nos colocamos em reunidao com vozes que provém de distintos lugares e
experiéncias, ainda mais quando estamos imbuidos de um olhar de desnaturalizacao da
prisdo enquanto espaco de justica e politica social, devemos trazer a escuta e a capacidade

20 BRASIL. Lein® 7.210, de 11 de julho de 1984. Lei de Execugdo Penal. Disponivel em: hitp://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L7210.htm.
Acesso em: 24 mar. 2019.

21 BRASIL. Comissao para Implementagdo e Acompanhamento dos Conselhos da Comunidade. Cartilha Conselhos da Comunidade. Brasilia:
Ministério da Justica, Departamento Penitencidrio Nacional, 2008, p. 21.

22 BRASIL. Comissao para Implementagao e Acompanhamento dos Conselhos da Comunidade. Cartilha Conselhos da Comunidade. Brasilia:
Ministério da Justica, Departamento Penitencidrio Nacional, 2008, p. 21.
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de articular a partir de diferentes olhares sobre o problema criminal. Nao foi diferente
na formagao do Conselho. Essa atencao se fez imperiosa, pois ali estavam conjugadas
distintas experiéncias com o carcere. Alguns representantes das entidades informavam
terem tido contatos somente profissionais com a penitenciaria, como presenca em eventos
institucionais realizados no seu interior, contatos telefénicos, visitas para atendimento de
clientes ou assistidos; outras figuras demonstravam suas experiéncias em filas de visita, em
contato com 6érgaos judiciais e administrativos na via crucis burocratica por seus familiares,
até membros com experiéncia encarcerada.

Resgatamos aqui 0 encontro de membros do Conselho no fim de maio de 2018,
registrada em ata sob o n.° 6. Foi um momento de importantes aliancas em que se definiu a
composicao da primeira gestao da organizacao. Tal agao buscava se adequar aos ditames
formais instituidos para nosso reconhecimento, de acordo também com o Estatuto aprovado
pelos membros no inicio do processo de criagao. Segundo o documento: “Art. 3°. O Conselho
tem a seguinte composicao: a) Presidéncia; b) Vice-presidéncia; c) Secretaria-executiva; d)
Tesouraria; d) Plenario.”

Nesse dia estavam representados o Grupo C.E.L., a OAB, o CRAS Leste por meio
de suas usuarias, bem como da assistente social responsavel, SENAI, Secretaria Municipal
de Educacéo, Secretaria de Desenvolvimento e Agéo Social e Conselho da Condicao
Feminina. Justificando sua auséncia a Defensoria Publica Estadual e CONDECON. Apos
as apresentacoes, foram comentadas pela Assistente Social do CRAS Leste as demandas
iniciais e relatado os contatos produzidos para estabelecimento daquela configuragao.

Entre os indicados a presidéncia dois nomes despontaram: o do representante do
CONDECON, egresso do sistema prisional que justificara auséncia no dia por motivos de
saude e que em outros momentos expusera sua passagem pelas mais diversas penitenciarias
do estado de Sao Paulo, além do seu objetivo de estruturar uma feira de artesanatos dos
presos de Franca; e o da usuaria dos servicos do CRAS Leste, membra do grupo de
mulheres do 6rgao assistencial e egressa da Cadeia Publica da cidade — momento em que
teve contato com o Grupo C.E.L., quando este ainda realizava projetos no estabelecimento
prisional feminino.

A representante da OAB foi indicada para Vice-Presidéncia, o Representante do C.E.L.
e estagiario na Defensoria Publica que atuou desde os primeiros passos das comunicacoes
para Secretario-Executivo, a usuaria do CRAS Leste com companheiro preso indicada a
Tesouraria — que por ora, segundo relatado, ndo teria tantas obrigagoes visto a auséncia de
recursos financeiros. Com o consenso dos presentes, a usuaria do CRAS Leste e egressa foi
eleita presidenta do Conselho e o restante da mesa diretora ficou como indicado.

A partir dessas definicbes passamos para outra, a formacado das frentes de
atuacdo do Conselho em trés comissoes, conforme artigo 15 do Estatuto: “I — de Visitas
a Estabelecimentos Penais e Fiscalizacao (CVEP); Il — de Saude, Educacéao, Trabalho e
promogao de Direitos Humanos (CDH); lll — de Reintegracao Social e Apoio ao Egresso
(CRS)”. Foram voluntariamente preenchidas as comissoes, alguns elegendo estar até mesmo
em mais de uma. Com o passar do tempo e do processo de formalizagao da entidade, a
distribuicao dos membros entre as comissdes foi perdendo forca, sendo reprogramadas
reunioes para sua redefinicao.

A descricao desse encontro € o retrato de um momento central para os seguimentos do
conselho que se estabeleceram. Nesse momento se delimitaram e reforgaram responsabilidades,
pudemos superar burocracias necessarias para o pedido de formalizacao e tivemos a eleicao
de uma mulher e egressa do sistema penitenciario como porta-voz de nossa organizagao.
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Alvino Augusto de Sa?® desenvolve a proposta de um modelo de terceira geracao
da Criminologia Clinica como uma atividade complexa de conhecimentos interdisciplinares
voltados para a pratica profissional a partir de uma escuta compreensiva de casos de
individuos encarcerados ou em relacionamento com a justica, fazendo uma leitura da
dinamica da instituicao enquanto instancia de controle, na qual se envolvem essas pessoas
e profissionais que trabalham ali.

O autor busca compreender, no terceiro modelo, os comportamentos problematicos,
encarando-0s como expressao de conflitos e confrontos que seus autores tém em relacao as
expectativas, normas e valores sociais e culturais, também levando em conta seu carater de
lesividade e conflitualidade na dindmica que se estabelece entre autor e a vitima. Interessa a
avaliacao dos desdobramentos possiveis dos comportamentos problematicos dos referidos
individuos e a formulacao de estratégias que contribuam para eles terem um sucesso saudavel
qguando de seu retorno ao convivio social livre, inclusive por meio de um melhor equilibrio
interno e em sua relagédo com seu contexto social®.

Conforme Braga?, a escolha dos paradigmas dos modelos anteriores, o primeiro —
voltado ao fato social bruto, a etiologia de carater tradicional e positivista— omitiria a realidade
criminal e como ela passa por uma construgao social e esta comprometida com as relacoes
de poder existentes na sociedade. Ja o segundo, da definicao social, marginalizaria a visao
acerca da realidade factual das transgressoes e a existéncia de consequéncias negativas
de determinados comportamentos, abstraindo, por exemplo, relagcdes conflituosas do
individuo como um ser concreto.

A primeira vista, uma criminologia clinica — que tem essencialmente como objeto de
estudo o individuo — seria incompativel com os pressupostos criticos consolidados a partir da
década de 60. Contudo, alguns crimindlogos se dedicaram a construir uma criminologia voltada
para 0s sujeitos, que nao se aparta dos pressupostos criticos, a partir do estudo das condutas
transgressoras nao como violadoras da lei penal, mas comportamentos problematicos?.

Assim, coordenando as contribuicoes da Criminologia Clinica e de uma perspectiva
critica sobre o crime, podem ser lidos alguns pressupostos com fim de compreender o
criminalizado a partir de sua histéria, elucidando relagcdes de conflito em que esta envolvido,
de modo a compreendé-lo em sua individualidade e fortalece-lo perante o sistema punitivo
sem reduzi-lo a um objeto de intervencao. Seriam eles: reconhecer o individuo selecionado
pelo sistema penal como igual a todos 0s demais; observa-lo ndo a partir de uma abordagem
etioldgica, mas sim uma compreensao global de sua historia, interpretando o sentido de seu
comportamento e contextualizando sua vida; considerar também que ele foi criminalizado
dentro de suas peculiaridades, mas nao se esquecer que € um sujeito histérico, fruto de
uma sociedade de classes e imerso em relacOes de poder; entender que nao existe crime
ou criminoso sem uma instancia que lhe atribua esse roétulo; estar atento a seletividade do
sistema de controle e das suas reproducdes de violéncia?’.

Quando da construgao do modelo de terceira geragao, também chamado de incluséo

23 SA Alvino Augusto de. Criminologia Clinica e Execugdo Penal: proposta de um modelo de terceira geragao. 2 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015.

24 SA, Alvino Augusto de. Criminologia Clinica e Execugdo Penal: proposta de um modelo de terceira geragao. 2 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 71.
25 BRAGA, Ana Gabriela Mendes. A identidade do Preso e as Leis do Carcere. Dissertagdo (Mestrado em Direito). Faculdade de Direito da
Universidade de Sao Paulo, 2008, p. 18.

26 BRAGA, Ana Gabriela Mendes. A identidade do Preso e as Leis do Cércere. Dissertagao (Mestrado em Direito). Faculdade de Direito da
Universidade de Sdo Paulo, 2008, p. 17.

27 BRAGA, Ana Gabriela Mendes. A identidade do Preso e as Leis do Cdrcere. Dissertagdo (Mestrado em Direito). Faculdade de Direito da
Universidade de Sao Paulo, 2008, p. 22-26
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social, estamos diante de uma criminologia que se pauta no didlogo enquanto central do
cenario e constituinte do modelo. Sua compreensao do comportamento problematico traz um
outro olhar sobre aquilo que chamamos de “crime”, como a expressao de um contexto muito
complexo em que o individuo condenado € um dos atores situados, ao lado de muitos outros
também (igualmente) responsaveis pela criagao da situacao problematica. A compreensao
dessas situagdes poe foco na historicidade em que o ator situado assumiu uma conduta que
lhe pareceu mais adequada para 0 momento e que foi reconhecida como criminosa pelas
instituicdes de controle?®,

A partir desse quadro tedrico, propomos pensar a posicao e historicidade da presidenta
eleita para o Conselho. Um dos aspectos importantes levantados por Sa € reconhecimento
de um “discurso forte” da pessoa presa ao se pensar propostas de intervencao na politica
penitenciaria: “o discurso do preso passa a ser forte na medida que ele € valorizado, nao partir
de um referencial interpretativo (ainda que nao se descarte a importancia da interpretacao),
mas a partir de seu significado explicito”?°. Como o Conselho, no momento desta investigacao,
nao ingressara formalmente no interior do carcere local, as experiéncias da presidenta foram
significativas em muitos momentos.

Ao acompanharmos sua atuacao percebemos que seus contatos com o carcere se
deram de distintas perspectivas, ganhando ainda mais relevancia para a construgao de
estratégias de intervencao do municipio. Em entrevista realizada e nas conversas trocadas
em encontros, ela mostra uma vida atravessada pelas instituicdes punitivas: naquele periodo
seu companheiro estava preso em outra Comarca, acompanhava uma “comadre” para visitar
o filho preso na Penitenciaria de Franca/SP e em margo de 2019 seu filho adolescente foi
internado junto a Fundacao C.A.S.A. local.

Muitas das reunides mensais do Conselho foram realizadas na sede da ACIF e com
isso, em momentos diferentes, funcionarias que se apresentavam como estudantes de direito
acompanharam os trabalhos. Em um encontro que aconteceu nesses moldes, uma das
representantes do CRAS Leste (estagiaria de Servico Social na UNESP e membra do C.E.L.)
apresentou uma demanda que chegara até ela: a fila de visitas a penitenciaria e a demora
para entrada de idosas e outras preferenciais.

Com isso nossa presidenta passou contextualizar os procedimentos de organizagao
da fila, esclarecendo a funcéo da guia: uma visitante mais experiente que fica responsavel
por organizar a fila, identificando mulheres com criangas de colo, gravidas, idosas. A guia
possui uma posicao de destaque nesse espaco. Ela informou ainda que a responsavel
pela Penitenciaria de Franca era sua conhecida e poderia fazer algum tipo de ponte caso
necessario. Ao ser indagada em entrevista sobre a eleicao de seu nome para presidéncia e
no que suas experiéncias poderiam contribuir, nos relata:

Ai eu fiquei surpresa, porque eu achei que a presidente ia ser alguém ja
com formacao. Quando eu cheguei na reuniao do Conselho que eles me
apontaram como presidenta, nossa, eu fiquei cheia de orgulho, eu queria
gritar pra todo mundo “ai gente! Eu sou a presidenta de um Conselho, nossa
eu senti tudo isso na pele, eu senti 0 carcere, eu senti a rejeicao, eu senti a
tristeza de estar naquele lugar, eu senti a fome, eu senti o frio”. E agora eu
t6 num outro patamar, eu consegui dar a volta por cima, e hoje eu posso

28 SA Alvino Augusto de. Criminologia Clinica e Execugdo Penal: proposta de um modelo de terceira geragdo. 2 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 369.
29 SA, Alvino Augusto de. Criminologia Clinica e Execugdo Penal: proposta de um modelo de terceira geragao. 2 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p.
369, p. 360.
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bater no peito e falar que eu sou a presidenta do conselho e eu vou fazer
alguma coisa para mudar, eu sempre falei que se eu conseguisse mudar a
vida de um preso, pra mim, ja tava 6timo. Fazer valer os direitos dele, que
nao foi feito os meus quando eu tava. E eu queria poder atuar mais, sabe, eu
queria ter uma formagao para poder conseguir atuar mais, infelizmente eu
nao tenho, o que eu tenho muito é a forca de vontade. Eu sempre estou nas
reunioes, s6 quando nao da mesmo que eu nao vou. Eu queria conseguir
levantar esse conselho mesmo, fazer bastante barulho com esse conselho.
Mas assim, o que eu tenho mesmo para oferecer para o conselho é a minha
forgca, € a minha histéria, a minha determinacdo, que eu sei que a gente vai
chegar em algumas coisas positivas no final de tudo, com esse conselho e la
no fim eu vou falar, nossa, eu consegui, sabe, eu consegui melhorar alguma
coisa para 0s presos, eu consegui melhorar alguma coisa dentro dessa
penitenciaria, eu me sinto muito, muito orgulhosa. Eu tenho muito orgulho
de chegar nos lugares e falar “eu participo de um conselho da comunidade,
CUjO eu sou presidente”.

Quando reafirma seu lugar de egressa, a Presidenta se posiciona de um lugar de
conhecimento e reconhecimento, reforga sua posicionalide para entender e pensar as
questoes penitenciarias. Ela, com a vida atravessada pela prisao, vive na pele as violéncias
que atacamos e deseja que possa fazer a diferenca em trajetérias que sado marcadas pela
experiéncia no carcere. Fazer barulho através do Conselho é uma forma de desafiar as
vozes comuns que sao ouvidas na conformacao de estratégias de intervencao na politica
criminal, um especialista em abstrato.

Vale lembrar aqui o que Zaffaroni®® elabora, dialogando com a criminologia clinica, de
etiologia da vulnerabilidade. Diferente daquela criminologia que se volta para a biografia do
individuo buscando explicacdes da formacao de sua identidade delinquente, compreenderia
o processo de fragilizacao daquela pessoa diante do sistema punitivo com o fim de reverté-
lo. Dessa maneira, poderia evitar a criminalizacao secundaria e romper com um destino
marcado pela reincidéncia ou pela profecia daqueles que terao sua vida atravessada pelo
carcere de alguma forma.

Desde um olhar da criminologia critica, sua funcao seria construir um saber
necessario que permita auxiliar pessoas a reverter a deterioracao do sistema penal e 0 que
foi condicionado previamente como um bom candidato para o sistema, um saber que possa
construir possibilidades de reduzir os niveis de vulnerabilidade diante do sistema penal®'.

Como mencionado pela Presidenta, hoje ela estaria em outro patamar e teria
conseguido dar a volta por cima, pode dizer que ocupa este cargo em um Conselho e que
fara algo para mudar. Se conseguisse agir na vida de um preso, ja estaria satisfeita. Seu
conhecimento, portanto, € uma forma de consolidar e valorizar uma voz que experienciou o
carcere e continua sendo atravessada por ele (agora de outras formas), essencial para as
estratégias do Conselho.

A relevancia do reconhecimento de um “discurso forte” da presidéncia também foi
pontuado pelo representante da Defensoria Publica do Estado quando questionado sobre
formas que acreditaria capazes de aproximar a sociedade das pautas relacionadas as
politicas publicas penitenciarias. Para ele, a presidenta poderia responder essa questao

30 ZAFFARONI. Criminologia: Aproximacion desde un margen. vol. 1. Bogota: Editorial Temis S. A., 1988.
31 ZAFFARONL. Criminologia: Aproximacion desde un margen. vol. 1. Bogotd: Editorial Temis S. A., 1988, p.26.
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melhor que ele que nuncaviveranada proximo a essarealidade. Assim, em uma formalizagao
do conselho, essa presidenta poderia chegar até um diretor de seguranca penitenciaria e
dialogar sobre os procedimentos da visita, por exemplo. As posi¢cdes que a presidenta
ocupa lhe insere uma perspectiva propria para enxergar a prisao e a ocupacao de tal cargo
no Conselho indica uma valorizacao desse saber. Emerge o dialogo como uma potente
forma de aproximar os problemas que rondam a questao carceraria da sociedade que
produz o proprio encarceramento.

Sobre essa condicao dialégica necessaria, desponta a fala de uma entrevistada,
usuaria do CRAS Leste que teve em sua familia parentes distantes que se envolveram com
o aprisionamento. Ela nos revela em entrevista que os contatos produzidos no processo de
formacao do conselho e no grupo de mulheres do CRAS lhe provocaram novas reflexdes:

Minha cabeg¢a mudou um pouco, hoje eu talvez contrataria e talvez daria
uma chance para pessoa, porque eu aprendi a olhar o outro lado da moeda,
através dos estudos, das palestras, das reunides que nds tivemos, e depois
que eu comecei a participar do conselho penitenciario também. E nessas
reunides que nos temos aqui no CRAS tem muitas meninas que tem maridos
que foram presos, entao eu conversei muito com elas.

De tal modo, colocamos luz sobre a reflexao de que

A promocao do dialogo entre a sociedade e o carcere é o ponto crucial e
primordial para as estratégias de reintegragao social e, por isso, deve sempre
ser levado em consideracao no momento da elaboracéo das estratégias. E
pelo dialogo que se construira uma aproximacao entre a sociedade e 0s
encarcerados, entre a sociedade e seus egressos prisionais®.

Afinal, devemos lembrar que a proposta dialégica do modelo de terceira geracao da
criminologia clinica faz frente a possiveis salvacionismos. A interacdo de presos, egressos
e familiares no Conselho da Comunidade longe de apontar problemas pessoais, com a
lei, “representam o outro lado do discurso, o discurso que de fraco se torna forte [...]. Um
contraponto necessario e inafastavel®.

6 ENTRE GRADES

Chegamos a um ponto central de nossa participacdo enquanto pesquisadora
e pesquisador na dindmica de formacao do Conselho da Comunidade: a percepcao
das demandas e expectativas gravitadas nesse entorno. Neste itinerario, dois sao os
direcionamentos dos projetos encaminhados: inicialmente a experiéncia da pena, aquela em
que se submetem as pessoas presas e seus familiares nas dindmicas de visitas e, depois, 0
processo de saida do carcere, como proceder diante do estigma que recai sobre egressos
do sistema e oportunizar e estratégias de inclusao social.

As demandas e expectativas em relacao a atuacao do Conselho da Comunidade em seu
momento de formagao foram organizadas em trés topicos: familia, salde e educagéao/trabalho.

32 FERREIRA, Jorge Chade. Os Conselhos da Comunidade e a reinfegragdo social. Dissertagdo (Mestrado em Direito) Faculdade de Direito
Universidade de Sdo Paulo. Sdo Paulo, 2014, p. 277.
33 FERREIRA, Jorge Chade. Os Conselhos da Comunidade e a reinfegragdo social. Dissertagdo (Mestrado em Direito) Faculdade de Direito
Universidade de Sdo Paulo. Sao Paulo, 2014, p.200.
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6.1 “Ser familia”: a prisao além dos muros

O motor que impulsionou a formagao do Conselho foi o relato de mulheres que sofriam
a experiéncia da pena privativa de liberdade junto de seus entes encarcerados. O desrespeito
por parte da administracao penitenciaria compunha o cenario dos finais de semana de visita,
um vaso de comunicacao e transbordamento da prisdo nos dias atuais. Conforme aponta
Godoi em etnografia do sistema prisional paulista:

A pendria material imposta pela administracdo penitenciaria aos seus
custodiados obriga que boa parte das necessidades basicas dos presos
seja continuamente suprida por seus familiares, que levam aos presos nos
dias de visita ou encaminham pelo correio os chamados “jumbos”, pesadas
sacolas de alimentos e itens basicos. Ao vincular a economia familiar as
condicdes de sobrevivéncia do preso, o Estado acaba por estender a
punicao a pessoas que sequer foram acusadas de qualquer delito. Por outro
lado, ao dificultar as relagbes com a familia, o Estado impde condicoes de
vida ainda mais sofriveis nas penitenciarias do interior.

Sao especialmente esposas, maes, irmas, mulheres que aassumem aresponsabilidade
de proporcionar a manutencao de vinculos afetivos de extrema importancia para aqueles
que estao dentro das grades. Além disso, possibilitam a subsisténcia e movimentacoes
institucionais em favor de seus entes. As filas aos finais de semana ndo sao um retrato
exclusivo da porta da Penitenciaria em Franca, ou nas quintas-feiras quando grande parte
dos jumbos sao depositados, sao enfrentadas também na espera para atendimento na
Defensoria Publica para acompanhamento das movimentacoes processuais, indicacao de
testemunhas, questoes de salde, ou junto ao INSS para resolucao de burocracias quanto ao
auxilio-reclusao, por exemplo.

Em entrevista, a assistente social do CRAS Leste informa as demandas que perpassam
o atendimento de mulheres com entes encarcerados pelo érgao municipal:

Entdo tem a questao ligada a visita que seria a revista, elas chegam muito
cedo, elas nem sempre tem como ir, muitas delas nao tém dinheiro para
fazer a sacola para levar, o transporte, para pagar um taxi ou 6nibus, ai
chega la muito cedo, ficava muito tempo na fila e a hora que conseguia
entrar ja era hora de vir embora. Ainda também tem a questao que elas
trazem que é a violagao das pessoas que tao la reclusas, entao lotagao
de cela, condigbes desumanas dentro do sistema penitenciario, todas as
regras que tem la dentro, entre eles mesmos ou com os funcionarios... ah
se falar isso (eu comecei até a entender alguns termos que o pessoal fala)
leva bonde (que vai para outro local). Entao tem varias outras também que
elas trazem ligadas a pessoa que esta reclusa.

Cerca de dez mulheres usuarias do servico do CRAS Leste tiveram participacao
frequente nas reunides do Conselho. Relataram as dificuldades que atravessam nos dias de
visitas, como: a precariedade da iluminacao na porta da penitenciaria na saida das visitas
e a falta de um espaco protegido da chuva e do sol para a espera das familiares. Além da
dificuldade de chegar 6nibus até o local, visto que somente em determinados horarios do
dia o itinerario contempla os portdes da prisao; fora deles, as visitas precisam percorrer uma
consideravel caminhada até o ponto mais proximo.

34 GODOI, Rafael. Penar em Sao Paulo: Sofrimento e mobilizagao na prisdo contemporanea. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Sao Paulo, v.31,
n.92, 2016, p.6.
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Questoes assim foram relatadas em encaminhamentos que realizamos as Secretarias
Municipais para que pudéssemos nos reunir para tratar da responsabilidade do municipio na
execucao penal. Entre as ideias para que se atingir esse objetivo estao a realizagao relatérios
a partir do contato com as visitas nas filas de final de semana e a criacdo de um canal de
recebimento de denuncias sobre supressao de direitos e garantias no contexto prisional e
seu entorno. Aguardamos respostas aos oficios para efetivacao dessa demanda. Entretanto,
temos de lembrar que no processo dessas formulacoes esta a significativa possibilidade do
Conselho em reunir as demandas dessas mulheres, reconhecendo, assim, os bracos da
punicao que as alcanca.

6.2 Saude: a prisao ainda é suplicio

Em 2017, a modificagao do status do Centro de Detencéo Provisoéria de Franca para
Penitenciaria levaram a novas configuragdes do projeto que desenvolviamos. A assistente
social que nos acompanhava e fortaleceu nossa entrada ali assumiu o posto de Diretora
de Reintegracao Social; a administracao da penitenciaria passou a enfatizar o cuidado para
que presos condenados que participam da remi¢cao nao tivessem contato com 0s presos
ainda provisorios. Acompanhamos o inchago da prisao nesse periodo. Nas nossas visitas, 0s
bondes e viaturas policiais se tornaram ainda mais recorrentes nos portdes da Penitenciaria.

Ainda que transformada em uma instituicao para cumprimento de pena, e nao mais
prisao provisoéria, poucas mudangas foram realizadas tanto em termos arquitetdnicos, quanto
em relacao aos servicos prisionais. Os presos continuaram a ter a disposicao somente um
profissional da medicina. O médico da penitenciaria € o Unico responsavel pelos quase dois mil
presos que ja chegaram estar custodiados ali. As demandas de salde sao varias e decorrem
massivamente dos contatos que a superlotacao produz, fazendo com que enfermidades
contagiosas se espalhem e se agravem em grande medida.

Em reuniao de formagao do Conselho em abril de 2018, esteve presente o profissional
responsavel pelos atendimentos de saude em Franca, indicado pelo Conselho Regional de
Medicina do Estado de Sao Paulo (CREMESP) para compor cadeira entre os conselheiros.
O médico trouxe a tona os entraves para realizacao de seu trabalho, a falta de insumos e
sobrecarga de suas atividades. Expbs que nao poderia compor as reunides do conselho
enquanto conselheiro, declinando aindicacao do CREMESP visto que para estar ali dialogando
conosco naquele dia teve que deixar o atendimento na penitenciaria.

Entre os entrevistados no percurso dessa investigacao, a demanda de salde esteve
presente consideravelmente em suas falas. Ao ser questionado sobre a sua percepcao de
demandas a partir de sua participacao em nossa organizagao, o representante da ACIF pontua:

Impressionante a falta de assisténcia medica em relagao aos encarcerados,
iSSO era uma informacao que eu nao tinha conhecimento e impressionante
como falta assisténcia medica, odontolégica, como € ineficiente, apesar
do esforco enorme dos profissionais que la trabalham, mas ¢é insuficiente
diante da quantidade da populagao carceraria. Isso € uma coisa que me
saltou os olhos, como isso fica definitivamente a margem da sociedade,
é com se de fato a sociedade se esquecesse daquelas pessoas. Nao tem
cuidado nem aparato nenhum para que de fato cumpram a pena e saiam
de la de uma forma melhor que entraram, impressionante como isso fica
margem das providencias, tanto dos entes publicos, quanto de eventuais
particulares interessados.
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A presidenta do Conselho também apresenta a questao de salide como uma questao
urgente a ser pensada:

Acho que um dos maiores problemas é a salde dos presos, dos que estao
reclusos. Eu sinto uma certa dificuldade em relagao a administracao querer
facilitar a melhoria nesse aspecto. Eles parecem que nao tem muito interesse
de melhorar a saude, € um caos la, um caos.

Diante dessa problematica a ACIF, a Defensoria Publica e a OAB, por meio de seus
membros conselheiros, encaminharam um projeto no sentido dos alunos do curso de medicina
das duas faculdades da cidade desenvolvessem um atendimento na penitenciaria sob a
supervisao de algum professor ou do médico responsavel da penitenciaria. Foram marcadas
reunides com diretores, reitores, ainda sem definigdes, mas essa foi uma ideia comemorada
pelas familiares conselheiras.

Outra demanda recorrente durante toda a formagao do Conselho e correlata a questao
da saude, foi a constante falta de agua que acomete a penitenciaria. Tal situacéo ilustra
o duplo olhar extenséo-pesquisa que marca este trabalho. Em uma das nossas visitas a
penitenciaria no projeto de remigao por leitura, somos informados pelos presos sobre cortes
sistematicos da agua por parte da administragao. Em outro momento, tal situacéo foi sentida
pelos membros da extensao ao terminarem nossas atividades, apds sairmos do raio da
escola e avancarmos para o prédio da administragao, utilizamos o banheiro e, mesmo ali,
nao havia agua para descarga, nem mesmo para lavarmos as maos.

A partir dos contatos que tinhamos no periodo e com as membras do grupo no
setor de assisténcia social, diagnosticamos que essa situagao advém de uma condicao
estrutural do prédio, cuja capacidade para armazenamento de agua é insuficiente para todo
o dia e para tanta gente. De posse de tais informacdes, levamos a pauta para os encontros
de formacao do Conselho, momento em que a Defensoria Publica se responsabilizou em
enviar uma comunicacao oficial a administracao da prisao para maiores averiguagoes sobre
o corte de agua.

A resposta, em reunido posterior, foi apresentada como um e-mail com dados
genéricos por parte do Diretor responsavel. Em sua mensagem ele apresentava a média de
agua utilizada por cada um dos 2 mil presos, em comparacao com dados da Organizacao
Mundial da Saude, defendendo haver o respeito ao minimo que qualquer ser humano
precisa para viver.

O néao fornecimento de condicoes basicas de salde nao € uma excegao do sistema
penitenciario, mas faz parte do seu proprio projeto de existéncia. “Nada ali € depauperado
por falta de verba, mas toda a degradagéo é fruto de um descaso programatico. Se nao
fosse assim, ndo seria o carcere”®. Nesse ponto, ressaltamos as consideracoes de Davis®
e Wacquant®” que retratam como a instituicao prisional ganhou centralidade no governo dos
pobres e da populagao negra nos Estados Unidos especialmente com o fim do Estado de
Bem-estar Social.

Destarte, ao direcionar a pauta de saude das pessoas presas por meio do Conselho
da Comunidade é necessario que estejamos cientes dessas diagramacoes sociais, afinal, a
vontade de se articular forgas para maior abrangéncia do atendimento medico nao pode se

35 SA, Alvino Augusto de. Criminologia Clinica Execugdo Penal: proposta de um modelo de terceira geragdo. 2.ed. Sao Paulo: Saraiva, 2015, p.378.
36 DAVIS, Angela. Estardo as prisoes obsoletas?. Traducdo de Marina Vargas. Rio de Janeiro: Difel, 2018.
37 WACQUANT, Loic. Punir os Pobres: a nova gestdo da miséria nos Estados Unidos. Rio de Janeiro: Revan, 2003.
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encerrar nisso. As medidas urgentes para suprir 0os buracos do Estado na prisao devem ser
lidas no quadro central de que a saude publica no Brasil € de acesso gratuito e universal,
ainda mais quando tratamos de pessoas sob tutela do Estado. Portanto, a luta maior € para
que nao s6 melhorem os servicos médicos nos estabelecimentos prisionais, mas diminuam a
populacao presa, como forma de resisténcia ao projeto de marginalizagao do Estado. Sobre
essas consideracoes, o membro representante do C.E.L., ao tratar da salde e de como o
Estado estabelece a pena, conclui:

Eu, sinceramente, eu acho que dos projetos que o conselho tem tentado
tocar a mais urgente seria a da salde, o de atencao a saude, e tentar esse
vinculo com as faculdades locais que sao recentes. Cursos de medicina
recentes. E tentar viabilizar essa atencao que eles ja fazem no SUS, nas
unidades basicas de salde, tal. Eu acho que esse seria 0 essencial, é o zero.
Antes mesmo de trabalho e estudo que na verdade eu acho que € a frente
de trabalho que o conselho da comunidade ta mais avancado e eu acho que
saia primeiro. Eu acho que € porque a questao de saude € muito grave. A
gente tem dois mil presos para um meédico [...] a conta ndo vai fechar nunca,
com o nUmero de atendimentos e com o nuimero de presos e a rotatividade
muito grande; [...] eu, sinceramente, ndo me sentiria incomodado em ser
apontado como estepe do Estado, porque eu acho que a missao da salde
€ 0 basico. Se voceé puder criticar o conselho por qualquer coisa, pela salide
nao, de fazer essa ponte com as faculdades de medicina locais. Seria o
principal projeto. Apesar de eu nao sei se vai ser tao facil sair do papel.

Ante essas consideracoes, percebemos que nao estamos perto de uma situagcao com
respostas prontas, com caminhos ja muito bem delineados. Projetamo-nos sobre uma questao
de extrema delicadeza e urgéncia. Para que sejam desencarcerados, para que, enquanto
conselheiros, universidade e comunidade, possamos assumir um papel reintegrador diante
do carcere, garantir a vida e salde dessas pessoas faz parte do processo complexo de estar
na prisao, pensa-la, tentar realizar isso sem produzir sua legitimacao.

6.3 “Quando a porta bhate nas costas”: prisao, trabalho e educacao

O trabalho e estudo sao demandas sempre presentes na prisao, que proporciona para
0 preso trés coisas valorosas no cumprimento de pena: ocupa o tempo na priséo, abate
tempo da pena por meio do instituto da remicao e, no caso do trabalho, ainda recebe algum
dinheiro para suas necessidades basicas e da familia.

Entre as atividades encaminhadas pelo Conselho esteve a mobilizagcdo para a
concretizacao de um curso profissionalizante na priséo, voltado principalmente a industria
calgadista. A cidade de Franca € um polo de producao de calgados, reconhecida como a
“capital do sapato masculino”. Dessa forma, muitas das atividades do centro de educacao
industrial, o SENAI, em que seu representante se apresentou nos encontros, € voltada a esse
nicho de mercado.

O Conselho almeja possibilidade de uma certificacao que seja exterior a penitenciaria,
ou 6rgaos do sistema penitenciario, para que assim a profissionalizagao nao conte ja de cara
com o estigma de ter sido produzida em periodo de encarceramento. O representante do
SENAI explorou essa questao ao ser entrevistado:

Pois &, atraves da educagao, nao a educacao propedéutica, mesmo porque
esse nao € o papel do SENAI, educagcao comum, mas sim a educacao
profissional, nesse sentido o SENAI presta um servico de qualidade,
capacitando pessoas, individuos interessados em areas tecnoldgicas
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para que possam ser reinseridos no mercado de trabalho através de uma
ocupacao digna, nobre, em que ele possa assegurar o seu proprio sustento
[...]. Entdo nds temos que considerar ocupacgbes que se possa deslocar
até o sistema prisional. Uma condicdo de maquinas e equipamentos que
permitam essas ocupacoes serem realizadas, isso, nesse momento, esta
mais facilitado, no que se refere a ocupacao de pespontador de calgcados,
ja que existe ai uma parceria anteriormente costurada e através dessas
parcerias, algumas empresas, e o proprio sindicato patronal da industria de
calcados, sdo fomentadores dessa atividade la dentro e préprio sindicato
fazendo o proprio trabalho, como se comprometeu, disponibilizar os bancos
de dados as oportunidades para que o egresso tenha condicoes de retornar
ao mercado de trabalho de forma mais facil.

Vale dizer que a possibilidade dessa atividade no interior penitenciario envolve, para
além do ensino profissionalizante, o instituto da remicao penal: desconto no tempo da pena
por atividades de trabalho, estudo ou leitura ao serem realizadas as respectivas formalidades.
As praticas a serem desenvolvidas no interior da penitenciaria devem acompanhar uma
escuta as demandas dessas personagens. Assim, quando pensamos a saida do carcere e
estratégias para recebimento dessas pessoas, o Conselho da Comunidade deve se atendar
em reconhecer:

a) a autonomia destes individuos; b) entendé-los como sujeitos ativos das
estratégias de reintegracao social; ¢) que 0s egressos tenham discursos
fortes e que sejam levados estes mesmos discursos em consideragcao na
proposicao e na execucao das estratégias; d) que ocorram experiéncias
exitosas de inclusao social®.

Por isso, nao vale somente que visualizemos, enquanto Conselho, as possibilidades
de cursos no ramo calcadista pelo perfil da cidade em que nos inserimos. As habilidades das
pessoas presas e egressas devem ser levadas em consideracao e aqueles em que nao se
inserirem nessa logica de formagao nao podem ser tomados como desidiosos, ou levarem a
pecha de “nao quererem nada da vida”. Afinal, a criagao de estratégias de intervencoes locais
nao pode ignorar uma analise sistémica do encarceramento.

Ao redor da discussao sobre oportunidades de estudo e profissionalizacao, bem como
0 processo de sair da prisao, surge a discussao acerca de outro 6rgao institucional, a “Central
de Atencao ao Egresso e Familia” (CAEF) — responsavel pela acolhida dos presos e familiares
em um momento latente de enfrentamento das desestruturagdes provocadas pela prisao. A
casa mais proxima a Franca fica na cidade de Ribeirao Preto/SP, cerca de 90 quildmetros. A
egressa e presidenta do Conselho apresenta:

Eu queria muito também que desse certo a Casa do Egresso, que é onde
0 preso sai e ele tem um norte, eu penso que o preso tem que ter um norte
depois que ele sai da cadeia. Ele sai e fala “bom, para onde eu vou?”. Nao
tem um lugar, eu sai e senti isso na pele. O portao bateu nas minhas costas
e n&o sabia para onde eu ia, para onde eu ia recomecar a minha vida. As
vezes isso é a grande reincidéncia. Porque os presos nao tém um norte.
Uma casa do Egresso seria legal assim, o preso chegar la ele consegue, as
vezes, ser encaminhado para fazer uma documentagao que ele nao tem, ser
encaminhado para um curso, ser encaminhado para um trabalho, mas uma
coisa efetiva mesmo, que encaminhe mesmo.

38 FERREIRA, Jorge Chade. Os Conselhos da Comunidade e a reintegragdo social. Dissertagdo (Mestrado em Direito) Faculdade de Direito Universidade
de Sdo Paulo, Sao Paulo, 2014, p.302.
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Ainda que o momento de analise seja sobre a incipiéncia do Conselho, a partir desse
debate tem se mirado, como um dos objetivos a longo prazo, a constituicao de um espaco que
exerga essa fungdo de recebimento, acolhida e encaminhamento das demandas em relagao
as violagoes estruturais e conjunturais que conformam a prisao. Rompendo, assim, com 0s
constantes projetos de “inclusao perversa” em que “permitem aos individuos uma sobrevida
minimamente necessaria a que eles contribuam para manutencao do sistema, sem que,
porém, tenham forgas para se insurgirem contra este, contra as injusticas e a exploragao.”

7 CONCLUSAO

Por meio deste trabalho objetivamos o acompanhamento da formagao do Conselho
da Comunidade sobre sistema penitenciario em uma cidade do interior paulista. Percorremos
0S principais passos para sua construcao, as personagens envolvidas e representacoes que
gravitaram nesse caminho. Almejamos, com isso, apresentar um panorama do Processo
diante das demandas e expectativas direcionadas pela composigcao de conselheiros(as).

Guiados nesse percurso, nos deparamos “Entre grades” com o problema da
producao do encarceramento e seus reflexos na comunidade. Dentre eles, estao as diversas
“Vozes” e instancias de comunicacao que entram pelas “Portas” criadas pela via institucional
ou subterranea. Sendo assim, “Linhas” de dialogo que ligam um dentro e um fora e se
emaranham no “N6”, que é a priséo.

Lembramos que por se tratar de uma mobilizacao ainda em processo, articuladora de
diferentes experiéncias com a prisao e com as instituicbes de controle do sistema de justica,
nao temos aqui a pretensao de esgotar o nosso reflexivo objeto de pesquisa. O conselho, seus
membros e mobilizagoes, demonstraram um frutifero campo para a investigagao cientifica
empirica e a possibilidade de pesquisar e intervirmos juntos.

Nesta perspectiva, a primeira estratégia de intervencéao na politica carceraria € anegacao
do carcere. Lembra Sa que o céarcere nao € um caos, mas um programa, um programa de
degradacao humana. Ainda que ele fosse muito bonito, arejado, arquitetonicamente agradavel
e humanizado, ele nao deixaria de ser carcere. Nao é porque se embelezam os tumulos, que
eles deixam de ser timulos e abrigar os mortos; os timulos, por mais belos que sejam, jamais
terdo condicOes de fazer ressurgir para a vida os corpos que nele abrigam“.

No itinerario de formacdo do Conselho, alguns representantes se somaram, outros
deixaram 0 espago, uns seguiram flutuando entre os encontros. Caminhar nesse processo
sempre tendera a inconcluséo e exigira de nds superarmos desafios para que o Conselho possa
seguir caminhando e, quem sabe, sem a necessidade de pegadas tao demarcadas, ou seja,
que possa se constituir para além daquelas personagens imprescindiveis neste processo inicial.

Nao obstante, o Conselho da Comunidade nos parece uma potencial maneira de
intervencao e responsabilizagdo da sociedade sobre o encarceramento que essa produz
em seu proprio seio. Assim: a) o reconhecimento da experiéncia das pessoas presas,
egressos e familiares; b) a articulagao de diferentes instancias da comunidade; c) bem
como a abertura da universidade por meio da pesquisa e da extensao — compdem a
estratégia epistemologica e politica que pode proporcionar a superacao das armadilhas de
legitimacao do céarcere ou seu fortalecimento.

39 SA Alvino Augusto de. Criminologia Clinica e Execugdo Penal: proposta de um modelo de terceira geragdo. 2.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 303.
40 SA, Alvino Augusto de. Criminologia Clinica e Execugdo Penal: proposta de um modelo de terceira geragao. 2.ed. Sao Paulo: Saraiva, 2015, p. 378.
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Fotografamos por meio deste estudo um importante acontecimento para a questao
prisional aonde nossa Universidade se situa. Um momento valorado pelos diferentes membros
do Conselho e os estudantes extensionistas da universidade. Como todo objeto, passivel
de investigacao, alguns hierdglifos sao mais decifraveis que outros. Quando tratamos de
mobilizagdes em curso, de pessoas, instituicdes, buscamos superar os contornos legais que
nao dizem necessariamente o direito, tampouco, a realidade. E, assim, estamos sujeitos aos
tiros que nos acertam, acertam o outro. A superacao das grades que nos prendem e em que
nos prendemos o outro.
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