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Editorial

Editorial, Revista Ibérica do Direito, vol. 2, n. 1, 2021, jan-jun.

Fabio da Silva Veiga'

A Revista Ibérica do Direito — RID - tem a satisfacao de inaugurar o seu volume dois,
ndamero 1.

No atual contexto de transicao do periodo pandémico, os investigadores que atuam
no campo da ciéncia juridica enfrentardao um novo e desafiador modo operacional de
trabalho, quer seja de forma presencial, hibrida ou exclusivamente em linha. Nesse
sentido, os processos de elaboracdo de pesquisas demandarao cada vez mais a
necessidade de se investigar de forma remota, razao que confere as revistas de
formato eletronico um papel fundamental na difusao e renovacao do conhecimento
cientifico. A RID sente-se profundamente realizada em contribuir para este fim.

Com relacao aos trabalhos publicados na presente edicao, salientamos os diversos
artigos provenientes da América Latina e da Europa. Comegamos por mencionar
o importante artigo do Doutor Guillermo Ochoa Rodriguez, Professor Titular da
Universidade do Azuay, Equador, com o tema “El Constitucionalismo Ecoldgico
Latinoamericano: EI Derecho Humano al Agua, al Saneamiento y a la Reutilizacion,
como Derecho del Siglo XXI”.

Publica-se artigo escrito em italiano do Professor da Universidade Federal do Estado
do Rio de Janeiro, Doutor Rossano Pecoraro, que contribuiu com o tema “Societa e
Castigo. Un contributo per la storia filosofica del concetto di pena”.

O tema “As centrais de compras na administracdo publica” foi investigado pela
Doutora Patricia Anjos Azevedo, Professora da Escola Superior de Tecnologias
e Gestao do Politécnico do Porto, Portugal, e pela Licenciada Andreia Madalena
Magalhaes Jesus, da mesma instituicao.

No ambito do direito internacional, publica-se o artigo da Doutora Catherine Maia,
Professora da Universidade Luséfona do Porto, Portugal e da Sciences Po, Paris,
Franca, cujo titulo se denomina “Africa face a justica internacional penal: relagées sob
0 signo da ambivaléncia”.

No dominio do Direito da Unidao Europeia e do direito comparado, as autoras, Doutora
DoraResende Alves e a Licenciada Ana Maria Campos Xavier, ambas da Universidade
Portucalense Infante D. Henrique, Portugal, contribuiram com o tema “Iniciativa
Legislativa dos Cidadaos: Comparativo entre a Unido Europeia e o Brasil”.

1Professor Doutor de Direito Empresarial da Faculdade de Direito e Ciéncia Politica da Universidade Luséfona
do Porto, Portugal (Licenciatura, mestrado e doutoramento). Foi Professor Doutor de Direito Empresarial da
Universidade de Almeria, Espanha (2020), aprovado em concurso publico PSI. Foi professor “venia docenti”
da Universidad de Las Palmas de Gran Canaria, Espanha (2019). Foi professor do Master en Abogacia da
Universidade Europeia de Madrid (2016/17/18). Doutor em Direito Empresarial pela Universidade de Vigo (2017),
com a méaxima distingdo e Prémio Extraordinario de Tese de Doutorado. Pds-doutorado na Universidade do
Minho, Portugal (2019). Presidente do Instituto Iberoamericano de Estudos Juridicos — IBEROJUR.
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Com uma abordagem sobre casos concretos do Brasil, os autores, a Licenciada
Jailce Campos e Silva e o Doutor Fabio Periandro de Almeida Hirsch, ambos da
Universidade Fe.deral da Bahia, Brasil, aportaram com o tema “O Supremo Tribunal
Federal em tempos de COVID-19: uma abordagem da decisdo liminar na A¢ao Direta
de Inconstitucionalidade 6.341 a luz de Carl Schmitt, Herbert Hart e Ronald Dworkin”

Perpassando por areas mais técnicas, os autores brasileiros Jéssica Aparecida Costa
Paiva e Carlos Augusto Motta Murrer, apresentaram o tema “Corretagem imobiliaria
de loteamentos irregulares e clandestinos: das responsabilidades dos corretores de
imoveis”.

No campo do Direito Médico, a Professora da Universidade Federal do Rio Grande —
FURG -, Brasil, Doutora Maria Claudia Crespo Brauner e a Licenciada Sheron dos
Santos Pereira, contribuiram com o titulo “O consentimento ao ato médico no Brasil:

entre o paternalismo médico e a busca pela protecdo dos pacientes e responsabilidade
dos médicos”.

O tema “Analise de alguns principios estruturantes do direito das contra-ordenacées”,
aplicavel no ordenamento juridico portugués, teve a contribuicao do Mestre Jorge F.
Abrao de Almeida, da Universidade Luséfona do Porto, Portugal.

No ambito do Direito Eleitoral, o Mestre Brenno Henrique de Oliveira Ribas, da
Universidade Lus6fona do Porto, Portugal, elaborou o artigo sob titulo “Da destinacao
dos votos proporcionais dos candidatos que tiveram seu registro, diploma ou mandato
cassado apds as eleicbes em razdo de cometimento de ilicitos eleitorais: Analise a
partir de decisum do TRE/SP”.

Com o titulo “A responsabilidade civil objetiva nas wrongful actions e a hipdtese de
indenizagcdo por dano moral decorrente do abuso do direito de acdo” os autores,
Licenciado Gedson Alves da Silva e Mestre Larissa de Lima Vargas Souza aportaram
um importante estudo da responsabilidade civil aplicada ao direito brasileiro.

Assunto de atualidade e preocupacao juridica, a protecdo de dados foi tema de
investigacdo dos autores, Mestre Luis Manuel Pica e Licenciado Mario Filipe
Borralho, ambos do Instituto Politécnico de Beja, Portugal, cujo artigo tem por titulo
“Algumas consequéncias para o Direito portugués dos Registos decorrentes da entrada
em vigor do Novo Regulamento Geral de Prote¢cdo de Dados”.

A Mestre Vicéncia Sarkis, da Universidade de Lisboa, Portugal, escreveu sobre “A
Aceleracdo da Tecnologia e Implicagées Juridicas”.

Por fim, publica-se o artigo dos autores Mayara Lopes da Costa e Mateus Catalani
Pirani, ambos da Universidade Catolica de Santos, com o titulo “A Evolucdo da
Imprensa Feminina Brasileira: A inser¢cdo do Movimento Feminista na escrita e na
Midia Digital”.

E oportunidade também de informar aos nossos leitores que a RID ao longo dos
ultimos meses procurou aumentar as hipéteses de leitura do publico, para isso, a
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revista obteve a indexacao em novos repositorios institucionais. Nesse sentido, para
além dos indexadores DIALNET (Espanha), maior base bibliografica das ciéncias
juridicas e sociais em lingua espanhola, EuroPub, Google Scholar/Google Metrics
(Estados Unidos), Base (Alemanha), PKP Index (Canada), e registo na Biblioteca
Nacional de Portugal, recentemente a RID passou a estar indexada no LATINDEX
(Sistema Regional de Informagdo em Linha para Revistas Cientificas da Ameérica
Latina, Caribe, Espanha e Portugal).

Porto, junho de 2021
Fabio da Silva Veiga

Editor-Chefe da Revista Ibérica do Direito
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El Constitucionalismo Ecologico
Latinoamericano: El Derecho Humano al
Agua, al Saneamiento y a la Reutilizacion,
como Derecho del Siglo XXI'

Latin American Ecological Constitutionalism: The Human
Right to Water, Sanitation and Reuse, as the Right of the

Century

Guillermo Ochoa Rodriguez?

Sumary: 1. Introduction; 2. Ecological Democracy as a new paradigm of
political theory; 2.1. A new legal perspective: Latin American ecological
constitutionalism; 2.2. Ductility a characteristic of current constitutional
models; 3. The Human Right to Water and Sanitation from the legal
ductility and green democracy; 3.1. The Human Right to Water as a
democratic requirement; 3.2. The Human Right to Water and Sanitation:
Human Rights of the XXI century; 3.3. Content of the human right to water
and sanitation; 3.4. The legal asset protected from the human right to
water and sanitation; 3.5. The reuse of water, as a sustainable response;
4. Towards a Fundamental Right to Water, Sanitation and Reuse;
Conclusions; Bibliography.

Resumen: El Constitucionalismo Ecolégico Latinoamericano, constituye
unalineade pensamientoydedebate quenacecomoreacciénalosmodelos
constitucionales hegemonicos que estuvieron vigentes en Latinoamérica.
Ciertamente, el Constitucionalismo Ecoldogico Latinoamericano, se
presenta como una alternativa que los Estados latinoamericanos
aceptaron e implementaron en sus ordenamientos juridicos, para
reivindicar sus propias tradiciones, costumbres, y pensamiento juridico
propio. En este marco, el agua, es presentado como un recurso vital y
que forma parte esencial del ecosistema. Los Pueblos y Nacionalidades
Indigenas, consideran este recurso como vital para mantener el equilibrio
del mundo. Asi, el agua es un recurso de uso comun, su proteccién obliga
a los Estados a adoptar diversos mecanismos para proteger este recurso
finito. Precisamente, la preocupacion del agua trascendié fronteras y se
considera como un problema mundial. En efecto, ante esta coyuntura la
Organizacién de las Naciones Unidas en el afio 2010, reconocio el derecho
humano al agua y al saneamiento, como un derecho humano necesario
para dinamizar el amplio catdlogo de derechos humanos vigentes. El
derecho humano al agua y al saneamiento se construye sobre la base
del principio de progresividad. Por lo tanto, la reutilizacion del agua es
un nuevo factor que complementa la estructura de este nuevo derecho
humano. La reutilizacién del agua es una fuente hidrica no convencional,

1 Este trabajo se ha realizado en el marco del proyecto de investigacion: Servicios publicos
ambientales como una iniciativa publica y privada sostenible en la ciudad de Cuenca de
la Universidad del Azuay.

2 Doctor (PhD) en Derecho, Ciencia Politica y Criminologia, Universitat de Valencia,
Esparia, Magister y Especialista en Derecho Administrativo, Universidad Andina Simén
Bolivar, Ecuador. Profesor Titular de las Catedras Fundamentos e Instituciones de
Derecho Administrativo de la Universidad del Azuay, Ecuador. Director del Proyecto
de Investigacion Servicios Publicos Ambientales como una iniciativa publica y privada
sostenible en la ciudad de Cuenca, de la Universidad del Azuay, Ecuador.
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18 Guillermo Ochoa Rodriguez

pero necesaria para plasmar el principio de sostenibilidad hidrica. Asi, el derecho humano al agua
proyecta una exigencia democratica actual. La sustancialidad de la democracia exige un enfoque
de progreso en el debate juridico que destaca la importancia de que los derechos y las garantias
se expanden. La ductilidad del derecho en el constitucionalismo contemporaneo desecha la rigidez
con la cual este se ha desarrollado. La utilidad del derecho ha generado, que, en el campo de los
derechos humanos, también exista una evoluciéon que transforma la vision y la interpretacion que se
debe realizar, precisamente el resultado ha sido que se hable de los derechos humanos emergentes o
derechos del siglo XXI, concebidos como nuevas aspiraciones de la sociedad civil, los cuales nacen y
se proyectan como necesarios por la influencia de la globalizacion. En este marco, el derecho al agua,
al saneamiento y a la reutilizacion, puede ser presentado como un derecho humano emergente, por la
proteccion que proyecta hacia el ser humano y hacia la Naturaleza.

Palabras clave: Estado, Agua, Derecho, Reutilizacion, Humanos, Sostenibilidad. Ambiente, Naturaleza.

Abstract: Latin American Ecological Constitutionalism constitutes a line of thought and debate that
was born as a reaction to the hegemonic constitutional models that were in force in Latin America.
Certainly, Latin American Ecological Constitutionalism is presented as an alternative that the Latin
American States accepted and implemented in their legal systems, to vindicate their own traditions,
customs, and their own legal thinking. In this framework, water is presented as a vital resource and an
essential part of the ecosystem. Indigenous Peoples and Nationalities consider this resource as vital
to maintain the balance of the world. Thus, water is a common use resource, its protection obliges
States to adopt various mechanisms to protect this finite resource. Precisely, the concern for water
transcended borders and is considered a global problem. Indeed, the water problem motivated the
United Nations to recognize the Human Right to Water and Sanitation as a necessary human right to
energize the wide catalog of human rights in force. The human right to water and sanitation is built on
the basis of progressivity, therefore, the need for its structure to be added to reuse as an element and
non-conventional water source, but necessary to capture the principle of water sustainability. Thus, the
human right to water projects a current democratic demand. The substantiality of democracy requires
an approach to progress in the legal debate that highlights the importance of expanding rights and
guarantees. The ductility of law, which is the result of the expansion of contemporary constitutionalism,
discards the rigidity with which it has been developing. The usefulness of the law has generated that,
in the field of human rights, there is also an evolution that transforms the vision and interpretation
that must be carried out, precisely the result has been that there is talk of emerging human rights or
rights of the century XXI, conceived as new aspirations of civil society, which are born by the influence
of globalization. In this framework, the right to water, sanitation and reuse can be presented as an
emerging human right, due to the protection it projects towards the human being and towards Nature.

Keywords: State, Water, Law, Reuse, Human, Sustainability. Environment, Nature.

1. Introduccion

La tendencia por generar una nueva linea constitucional ha permitido incorporar
al debate y analisis la problematica ambiental. En su momento, el reconocimiento
de una visién social permitiria la intensificacion y radicalizacion de lo que en algunos
segmentos juridicos se ha denominado el nuevo constitucionalismo latinoamericano, el
cual posee un pilar fundamental que se traduce en el reconocimiento y la proteccion del
derecho humano a un medio ambiente adecuado y sostenible. En efecto, el desarrollo
democratico adquiere un matiz interesante, se plantea democratizar la democracia,
mediante la revalorizacion de las experiencias locales en materia ambiental y en lo
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El Constitucionalismo Ecoldgico Latinoamericano... 19

que respecta a la gestion integral de los recursos hidricos. Desde luego, diversas
formas de participacién y de deliberacidén son planteadas para fortalecer el vinculo
entre el ser humano y la Naturaleza. Bajo este marco, nace el derecho humano al
agua y al saneamiento como un reconocimiento internacional de la Organizacién de
las Naciones Unidas a un proceso de transformacién y reivindicacién. El derecho
humano al agua y al saneamiento es una propuesta innovadora, la estructura de este
nuevo derecho, toma como su base a la progresividad que destaca la importancia de
que los derechos y las garantias se encuentren en continua expansion.

Asi, el derecho humano al agua constituye una respuesta a una exigencia
democratica actual, la sustancialidad de la democracia exige un enfoque de progreso
en el debate juridico. Diversos Estados América del Sur, incorporaron en sus estudios
y estructuras constitucionales, este nuevo derecho fundamental; sin embargo,
destacan los modelos colombiano, boliviano y ecuatoriano; que enfatizan sobre la
necesidad de vincular el derecho al agua y al saneamiento con una serie de derechos
y estructuras organicas institucionales, inclusive se hallegado a decir de que el Estado
es el garante y Unico ente competente para administrar, regular, controlar y gestionar
los recursos hidricos por estar dentro de la categoria de sectores estratégicos.

Desde luego, en el escenario internacional el reconocimiento del derecho humano
al aguay el saneamiento es el fruto de un conjunto de reivindicaciones y necesidades
sociales, la ductilidad del derecho hace posible que se pueda hablar de que este
derecho guarda sincronia con los llamados Derechos Humanos Emergentes o del
Siglo XXI. La progresividad de este derecho y la importancia de la sostenibilidad hace
necesario identificar formas para garantizar el caudal y fuentes hidricas para las futuras
generaciones, ademas de asegurar las actuales. En este sentido, es la reutilizacion
del agua un elemento indispensable para lograr consolidar la sostenibilidad hidrica,
considerada como una fuente hidrica no convencional o como el nuevo oro negro, su
proyeccion invita a los Estados, a una necesaria institucionalizacion a nivel politico y
juridico.

2. La Democracia Ecolégica como nuevo paradigma de la teoria politica

Los sistemas democraticos contemporaneos, son ductiles a las nuevas
realidades sociales. La globalizacion juega un papel preponderante al momento de
delimitar nuevos puntos de tensidon. En el marco de una visidn ambientalista y de
responsabilidad con la naturaleza, surge un elemento que debe ser tomado en cuenta
por los sistemas democraticos, y que se presenta como un desafio que no puede
ser dejado al margen: el medio ambiente. La sociedad contemporanea enfrenta una
dicotomia: reencauza su rol frente a la naturaleza o se inclina por una posiciéon de
explotacién indiscriminada sobre todos los recursos de uso comun, para satisfacer
las necesidades crecientes del conglomerado social.

Asi, la ecologia es ahora la que moviliza fuerzas que ahondan la discusién sobre
la existencia misma de los seres humanos y de su entorno natural®. Frente a este
escenario, la modernidad plantea nuevas problematicas especialmente en torno al

3 TOURAINE, Alain. {Qué es la Democracia?, Fondo de Cultura Econdmica, 2015, pp. 212.
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ambiente y a la llamada crisis ecoldgica, derivada de los complejos sistemas sociales.

El momento coyuntural por el cual atraviesa la sociedad sugiere pensar que la
aplicacion de una “politica verde” constituye una tercera via para la generacion de un
modelo democratico deliberativo y ambiental que privilegie la democratizacion de los
recursos de uso comun como los recursos hidricos. Un modelo democratico verde
constituye una tendencia de la sociedad, la sostenibilidad es su fundamento para
consolidar y fortalecer las relaciones entre la naturaleza y los seres humanos.

En suma, una democracia ecologista plantea un nuevo horizonte, que vincula la
ética ambiental con la politica y la estructura juridica tradicional; proyecta, por lo tanto,
un modelo que reivindica a la Naturaleza, en el marco de la sostenibilidad y de un
modelo, deliberativo y participativo. Este escenario genera una nueva dinamica que,
segun Anthony Giddens, se logra democratizando la democracia; es decir, mediante
el fortalecimiento de sistemas de distribucion de competencias antes que un proceso
unidireccional. Lograr un sistema democratico integral requiere impulsar la devolucion
de poder hacia abajo, pero también a la distribucién hacia arriba*. Por consiguiente, el
elemento que debe ser rescatado para construir un modelo democrético verde, debe
fortalecer la aplicacion de contenidos éticos y valores democraticos en la relacion
de la comunidad con el medio ambiente, con una vision de gobernabilidad y de
proteccion de las futuras generaciones®.

2.1. Una nueva perspectiva juridica: El constitucionalismo ecoldgico
latinoamericano

El constitucionalismo clasico, desarrollado desde una posicién eminentemente
positivista decimondnica, aplica una visién cientificista en la construccion juridica. Los
conceptosy estructuras de la teoria politica y juridica, generados a partir de los aportes
de Francia, Inglaterra, Alemania, Italia y Estados Unidos, se convierten en verdaderos
marcos tedricos referenciales y en gestores de principios de reconocimiento vy
aplicaciéon universal. A pesar de este aporte, las estructuras juridicas que nacen desde
enfoques sociales europeos y anglosajones son de dificil aplicacién y asimilacién por
parte de los paises latinoamericanos.

Asi, Boaventura de Santos Sousa®, plantea que América Latina ha propiciado
en los Ultimos tiempos dos enfoques para robustecer la construccion y debate
juridico sobre la necesidad de un constitucionalismo ecolégico latinoamericano. El
primer enfoque, se refiere al caracter plurinacional. El concepto de plurinacionalidad,
desde un enfoque regional latinoamericano, ha sido construido desde la tradicion
del fortalecimiento comunitario por parte de los pueblos indigenas, lo que obligd
a refundar la estructura del Estado moderno en el que existe una sola nacién. El
segundo enfoque en el pensamiento de Santos Sousa es el de la interculturalidad,

4 GIDDENS, Anthony. Consecuencias de la Modernidad. Alianza, Madrid, 1993, pp. 88-92.

5 SORIA, José Juan. La Justicia Medioambiental y su posible introduccién en el ordenamiento juridico
espafiol, Tesis de Doctorado, Universitat de Valencia, 2014, pp. 66-67.

6 SANTOS SOUSA, Boaventura. La Reinvencion del Estado y el Estado Plurinacional. Alianza

Interinstitucional CENDA-CEJIS-CEDIB, 3 y 4 de abril 2007. (Fecha de Ultimo acceso 19-01-2021).
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concepto que integra el caracter cultural, politico y lo pertinente a la tradicién juridica.
Asi, cada sociedad crea formas de convivencia intercultural que le son propias y que
le impiden copiar realidades ajenas y tomarlas como propias.

De este modo, para lograr una convivencia intercultural arménica, es necesario
construir un modelo constitucional permeable a las necesidades y realidades sociales
latinoamericanas. Desde este enfoque, el constitucionalismo latinoamericano
ecoldgico se construye desde las necesidades de las poblaciones latinoamericanas.
Esta linea constitucional nace en la década de los afios ochenta, permite entender
la importancia de diversos elementos innovadores que son incluidos en los textos
constitucionales latinoamericanos. Sin duda, un referente del constitucionalismo
latinoamericano ecoldgico es la Constitucion Politica de la Republica Colombia de
19917, la cual incorpora la plurinacionalidad, la pluriculturalidad, la plurietnicidad y
la interculturalidad, como ejes para unificar y revalorizar al pueblo y sus costumbres
ancestrales.

A esta tendencia constitucional latinoamericana, los paises andinos han sumado
lainfluenciade los pueblos originarios americanos, quienes aportan con su cosmovisiéon
al momento de construir los textos constitucionales. Asi, nuevas visiones, plantean
que la Naturaleza debe asumir un sitial privilegiado en la estructura constitucional,
hasta llevarla a ser reconocida como sujeto de derechos, como lo sostiene el modelo
constitucional ecuatoriano, sustentado en gran medida en el principio del Sumak
Kawsay o Buen Vivir.

La problematica del medio ambiente adquiere una importancia sustancial en
el analisis y el debate juridico de América Latina, fusiona las particularidades que
existen en el derecho indigena con el derecho continental europeo de corte romanista;
el ciudadano ya no es considerado como un individuo aislado, este se encuentra
estrechamente relacionado con los acontecimientos que influyen en su entorno.
Ciertamente, el mestizaje juridico propicié la asimilacion de la cosmovision de los
pueblos originarios, evidencia fehaciente de la existencia de lo que se podria llamar
como: “constitucionalismo latinoamericano”. Esta nueva forma de apreciar y construir
estructuras juridicas supone integrar al hombre con la Naturaleza.

El constitucionalismo ecoldgico, encontré asidero en la Constitucién de
la Republica del Ecuador del afio 2008%. El enfoque constitucional ecuatoriano,
complementa la visién del reconocimiento de la plurinacionalidad del Estado, plantea
la necesidad de un sistema de planificacion gubernamental con base en politicas
publicas que permitan canalizar los esfuerzos paralograr el Buen Vivir o Sumak Kawsay,
y ademas el reconocimiento de la Naturaleza como sujeto de derechos, que rompe
el criterio antropocéntrico e incorpora una visién biocéntrica. La linea constitucional
ecuatoriana abre la discusiéon sobre el contrato social que moldea el Estado y que es
reemplazado por un contrato natural, considerado como el acuerdo de reciprocidad

7 Constitucién Politica de Colombia 1991, actualizada con los Actos Legislativos a 2016, Edicion
especial preparada por la Corte Constitucional Consejo Superior de la Judicatura Centro de Documentacién
Judicial- CENDOJ Biblioteca Enrique Low Murtra -BELM. (Fecha de Ultimo acceso 17-01-2021).

8 Constitucion de la Republica del Ecuador 2008 ,Asamblea Nacional del Ecuador, Registro Oficial,
No. 449, 20 de octubre 2008. (Fecha de ultimo acceso 18-01-2021).

Instituto Iberoamericano de Estudos Juridicos Revista Ibérica do Direito | ISSN 2184-7487
Vol.2 | Numero 1 | Jan/Jun | 2021



22 Guillermo Ochoa Rodriguez

entre los seres humanos y la tierra para lograr la retribucion y la preservacion.

En efecto, el constitucionalismo ecoldgico ecuatoriano, reemplaza el concepto
de derechos humanos, por el de derechos fundamentales o derechos constitucionales,
al interesarse directamente tanto en el ser humano como en la Naturaleza. De acuerdo
con este planteamiento, el modelo constitucional que incorporaron diversos Estados
de América del Sur desafia el fundamentalismo del mercado, para ser reemplazado por
un modelo que reivindica la convivencia con todos los seres vivos de la Tierra. Como
lo hace notar, Eduardo Gudynas, la Constitucion ecuatoriana y boliviana, plantean
ademas criterios de proteccidn sobre la integridad de los ecosistemas pues son estos
los que aseguraran el bienestar del ser humano; a partir, del crecimiento econémico®.
Es importante destacar que, a pesar del avance constitucional en materia ambiental,
los ordenamientos juridicos secundarios de Latinoamérica, aun se mantienen distantes
de la verdadera esencia que persigue la proteccion y promocién de los derechos
del ambiente y de la Naturaleza. El reto que se plantea en Latinoamérica es lograr
dinamizar estructuras normativas secundarias y garantizar el crecimiento econémico
desde una visién de sostenibilidad, que evita la degradacién de los recursos de la
naturaleza.

2.2. La ductilidad una caracteristica de los modelos constitucionales
actuales.

El Derecho Constitucional, ha sido una de las ramas del Derecho que, durante
las ultimas décadas, sufri6 numerosos cambios de paradigma que lo han situado
como una materia de frecuente tratamiento y estudio en la cultura juridica occidental.
La ductilidad del Derecho Constitucional plantea que tanto los valores como los
principios puedan complementar un sistema juridico; pero, ademas, esta ductilidad
considera que la Constitucion que rige un Estado debe mantener una coherencia y
una concordancia con la base material y pluralista de las sociedades democraticas
contemporaneas. Esta posicion, en el marco de un Estado Constitucional, representa
un cambio de paradigma que reemplaza el legalismo positivista decimondnico, con la
necesaria expansion del pensamiento juridico integrador que desecha la rigidez con
la cual la teoria constitucional se ha desarrollado.

La ductilidad del derecho, conforme el criterio de Zagrebelsk', reivindica la
importancia de la interpretacion, la axiologia, la deontoldgica, el sistema de fuentes,
la ideologia y, desde luego, la manera segun la cual la democracia se inserta en
la sociedad como ejes para armonizar un sistema juridico. Se podria pensar que
la ductilidad del Derecho Constitucional estd fundamentada por la permanente
progresividad del sistema internacional de Derechos Humanos, el cual se desarrolla
y transforma conforme avanza la sociedad. Los Derechos Humanos, en cuanto
normas dinamicas, informan los esquemas constitucionales nacionales, para generar
estructuras juridicas que posean validez sobre la realidad y el modo en el cual

9 GUDYNAS, Eduardo. La ecologia politica del giro biocéntrico en la nueva Constitucién de Ecuador.
Revista de Estudios Sociales N. 32. 2009. (Fecha de ultimo acceso 20-01-2021).

10 Zagrebelsky, Gustavo. El derecho ductil: Ley, derechos, justicia. Trotta, Madrid, 1995, pp. 88-89
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los principios, la moral y el derecho se vinculan con las estructuras y exigencias
sociales. Asi, nuevos derechos humanos que nacen por el proceso de globalizacion
y considerados como emergentes, incentivan a los Estados, para que nuevamente
a los textos constitucionales y la forma de interpretar el Derecho, apliquen modelos
generosos y ductiles para lograr un abordaje juridico integral, en beneficio del individuo
y del medio ambiente.

3. El Derecho Humano al Aguay al Saneamiento desde la ductilidad juridica
y la democracia verde.

La transformacion de la teoria democratica hacia un modelo verde y la ductilidad
del Derecho da cuenta de los nuevos horizontes que debe atravesar el abordaje de
los nuevos derechos humanos y luego en las estructuras constitucionales. Se plantea
que, en este enfoque, exista un dialogo y una reconceptualizacién del rol tradicional
del Estado, para que busque la consolidacién y la integracién de los derechos
individuales y colectivos como una féormula necesaria para concretar la necesaria
relacion entre sociedad y Naturaleza.

La relacién entre sociedad y Naturaleza ha dado lugar a multiples formas de
apreciar un modelo democratico. Desde esta perspectiva, la consolidacién de un
sistema institucional que responda a nuevos requerimientos sociales constituye
la regla para el reconocimiento de nuevos derechos. La aceptacién de principios
ambientales en el ordenamiento juridico ecuatoriano ha permitido la influencia del
constitucionalismo ecoldgico, el cual de manera transversal ha forjado una nueva
perspectiva de estudio interdisciplinar. El constitucionalismo ecuatoriano dio un paso
importante al reconocer que el agua es un derecho fundamental; a partir de ese
momento, la estructura juridica interna debié adaptarse a un esquema que privilegia
la proteccidn y uso sostenible de los recursos hidricos.

Desde esta linea, el constitucionalismo ecuatoriano ahonda y reivindica la
importancia del desarrollo sostenible en materia ambiental e hidrica. Cabe mencionar,
que el desarrollo sostenible constituye un aporte significativo de la  Comisién
Brundtland, la cual lo entiende como el desarrollo que satisface las necesidades del
presente sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras, para atender
sus propias necesidades''. Efectivamente, la estructura del derecho al agua y al
saneamiento, conforme el pensamiento de la sostenibilidad, requiere ser repensado,
y para ello, con la reutilizacion del agua, que los recursos hidricos, como una fuente
hidrica alternativa, puede contribuir a asegurar el agua para las futuras generaciones.

El agua, se presenta como un recurso de uso comun que por su naturaleza
es eminentemente finito y por lo tanto su regulacion resulta fundamental. Con la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Agua en Mar del Plata en el afio de
1977, los paises miembros plantearon la necesidad de realizar diversas evaluaciones
de sus recursos hidricos para, de esta manera, implementar una serie de mecanismos
de planificacion que busquen satisfacer las necesidades de agua potable y de

11 Informe de la Comisién Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo “Nuestro futuro comun”.
Informe Brundtland. 1987, pp. 77-80. (Fecha de ultimo acceso 13-01-2021).
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saneamiento concentrados en una serie de retos a fin de que éstos sean recogidos
en el Decenio Internacional del Agua Potable y del Saneamiento Ambiental'. De
este modo y como una consecuencia necesaria, en el afio 1992 se llevo a cabo la
Conferencia Internacional sobre el Agua y el Medio Ambiente en la ciudad de Dublin,
cuyos aspectos centrales se refirieron a los problemas de escasez y uso abusivo del
agua dulce para el desarrollo sostenible, la proteccidon del ambiente, el desarrollo de
la industria y, desde luego, la seguridad alimentaria. El enfoque de esta declaracién es
lograr un adecuado aprovechamiento y gestién de los recursos hidricos.

De tal manera que, con la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio
Ambiente y Desarrollo, celebrada en la ciudad de Rio de Janeiro en el afio de 1992,
nace una linea de accion que motiva la articulacién de la gestion del agua mediante
dos documentos claves: el primer documento, la Declaracion de Rio de 1992, que
incorpora cuestiones relativas al derecho a la vida sustentable y productiva para
lograr la armonia con la Naturaleza, plantea la necesidad de un sistema de politicas
ambientales y de responsabilidad como instrumentos que desarrollen el campo
jurisdiccional en materia de dafios ambientales. Asi, la estructura de la Declaracion de
Rio invitaba a los Estados, para que implementen una visién amigable con el ambiente,
necesaria para consolidar el cambio de paradigma que catapulte a la humanidad a un
nuevo sistema econdmico internacional.

Enesamismalineadiscursiva, laAgenda21, incorpora unaserie de observaciones
encaminadas al logro de un mejor nivel de vida de los individuos y a la proteccion y
gestion sostenible de los diferentes ecosistemas. La preocupacion central de esta
agenda es plantear los desafios que la humanidad debera afrontar en el siglo XXI,
este documento concentra diferentes compromisos politicos en materia de desarrollo
y de proteccién del ambiente. Es importante resaltar que el agua recibe una atencion
especial, la Agenda 21 dedica su capitulo 18 a la “Proteccion de la calidad vy el
suministro de los recursos de agua dulce: aplicacién de criterios integrados para el
aprovechamiento, ordenacion y uso de los recursos de agua dulce”. Igualmente, el
principio 21, es claro en determinar que la reutilizacion del agua es una practica de
racionalizacion y de conservacion de recursos hidricos, lo que da la posibilidad de
equilibrar y regular la oferta y la demanda de recursos hidricos™.

En este marco, y por la importancia de este planteamiento, la Organizacién de
las Naciones Unidas, por intermedio de su Asamblea General mediante la resolucién
A/RES/47/193%, del 22 de diciembre de 1993, declard el 22 de marzo como el Dia
Mundial del Agua. Este primer paso, abre la puerta a una nueva visién sobre la gestidon
del agua y la importancia del desarrollo sostenible. Con la Declaracion del Milenio de

12 Proclamacion del Decenio Internacional del Agua Potable y del Saneamiento Ambiental. Asamblea
General de las Naciones Unidas. 552, Sesién Plenaria. 10 de noviembre de 1980. (Fecha de ultimo acceso 14-01-
2021).

13 Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo. Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, Organizacion de las Naciones Unidas. Departamento de Asuntos
Econdmicos y Sociales - Division de Desarrollo Sostenible, 1992. (Fecha de ultimo acceso 14-01-2021).

14 Programa 21, Cumbre para la Tierra. Organizacion de las Naciones Unidas. Departamento de Asuntos
Econdmicos y Sociales, Divisién de Desarrollo Sostenible. 1992. (Fecha de ultimo acceso 15-01-2021).
15 Resolucion A/RES/47/193, Organizacién de las Naciones Unidas. Asamblea General, por la que se

declara el Dia mundial del Agua el 22 de marzo de cada afio. (Fecha de Ultimo acceso 17-01-2021).
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las Naciones Unidas del afio 2000, existe el reconocimiento de la necesidad de poner
fin a la explotacion insostenible de los recursos hidricos.

3.1. El Derecho Humano al Agua como exigencia democratica

Los diversos procesos de constitucionalizacion de los Estados de América del
Sur fueron paulatinos, como el proceso de desarrollo democratico. Las constantes
transformaciones y readaptaciones trajeron consigo la existencia de una evidente
racionalizacion del poder, mediante la incorporacion de estructuras organicas
encargadas de evitar la centralizacidon. La apertura de los sistemas juridicos, hacia el
reconocimiento de una serie de derechos humanos encaminados al fortalecimiento
de la estructura socioecondmica del Estado y el reconocimiento de la jurisdiccion
constitucional, ha permitido que el proceso que constitucionaliza los ordenamientos
juridicos gane terreno (Vallaure, 2011, p. 171). Sin embargo, es evidente que, a pesar
de los avances significativos en materia de derechos humanos, los Estados de
América del Sur, aun poseen sistemas politicos débiles, derivados de los rezagos de la
concentracion de poder que originaron el terreno fértil para el desarrollo de los sistemas
hiperpresidencialistas. Las mayorias moviles de los congresos que impidieron la toma
de decisiones efectivas, la influencia de los medios de comunicacion en la toma de
decisiones de los entes gubernamentales, son escollos por los cuales los modelos
democraticos latinoamericanos atraviesan, e impiden que el desarrollo constitucional
sea mas efectivo. Frente a estos hechos, a decir de Gonzalo Aguilar Cavallo'®, los
modelos constitucionales latinoamericanos se encuentran en proceso de adaptacion
y de reivindicacién del valor de las diversas fuentes del Derecho, las mismas que son
necesarias para fortalecer los derechos humanos.

La estructura de una democracia constitucional verde toma partido de un entorno
deliberativo y participativo, para propiciar y fomentar que el individuo se pueda situar
en una situacion ideal de dialogo, necesario para construir normas y politicas publicas
que garanticen el vinculo entre los érganos del Estado y los derechos humanos. Asi,
las manifestaciones de participacién democratica segun Jirgen Habermas, deben
poseer un respaldo institucional en el marco de un gobierno transparente y abierto'’
La participacion de la comunidad con pleno poder sobre los recursos naturales,
puede ser descrito como el ejercicio de un sistema que privilegia la gestién de los
recursos de uso comun y el desarrollo de los derechos humanos'®. Los procesos
de control constitucional, control social, ampliaciéon de la legitimidad democratica
y respeto a las minorias, son ejes que complementan este modelo democratico al
promover derechos individuales, derechos de participacion ciudadana y aquellos que
se van logrando y consolidando desde espacios de deliberaciéon’, como es el caso

16 AGUILAR CAVALLO, Gonzalo. La Internacionalizacién del Derecho Constitucional. Estudios
Constitucionales, vol. 5, n. 1, 2007, pp. 226. (Fecha de ultimo acceso 20-01-2021).

17 HABERMAS, Jiurgen. Derechos Humanos y Soberania Popular. Las versiones liberal y republicana.
En. Aguila Rafael y Vallespin Fernando. La Democracia en sus textos. Alianza. Madrid, 1998, pp. 364.

18 CLARK, Cristy. El lugar central de la participacién comunitaria para hacer efectivo el derecho al agua.
El caso ilustrativo de Sudéfrica. En. Sultana Farhana. El Derecho al agua. Economia, Politica y Movimientos
Sociales. Trillas. México, 2014, pp. 241.

19 FERRAJOLI, Luigi, Derechos y Garantias. La Ley del méas débil. Trotta, Madrid, 1999, pp. 104.
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de los derechos de la Naturaleza en el modelo ecuatoriano y el reconocimiento al
derecho humano al agua y su aplicacién institucional en los diferentes Estados

La construccién juridica en los modelos democraticos contemporaneos conlleva
un tratamiento que ponga en marcha y amplie el reconocimiento de nuevos derechos
humanos, asi como su justiciabilidad ante los diferentes 6rganos que componen vy
dan forma al Estado. La democracia sustancial en este marco plantea la necesaria
progresividad en el debate juridico, al propender a la expansién de los derechos y
garantias, lo cual contribuye directamente al fortalecimiento del Estado de Derecho. La
progresividad del sistema democratico latinoamericano ha permitido la incorporacion
de nuevos derechos, que nacen como una reivindicacion de grupos o movimientos
sociales®.

La aproximacién a una construccion constitucional del derecho humano al agua
y al saneamiento parte de una vision integradora, democratizadora y que, sobre todo,
abarca una vision constructiva de la democracia sustancial. La Constitucion de la
Republica de Ecuador de 2008 reconoce el agua como un derecho humano, y eleva
a una categoria especial que vincula este nuevo el derecho humano al agua, con una
serie de derechos y estructuras organicas. En el contexto constitucional ecuatoriano,
corresponde al Estado la proteccidn de los recursos hidricos, para ello, debe gestionar,
administrar, controlar y cuidar los recursos hidricos, conforme lo determina el articulo
12 de la Constitucion de la Republica del Ecuador, que ademas reconoce el agua
como un bien nacional publico, inalienable, imprescriptible, inembargable y sobre
todo estratégico?'.

El agua ademas de ser reconocida como un derecho humano fundamental, el
modelo constitucional ecuatoriano, reconoce que este recurso por su importancia
requiere ser tratada como parte de un sector estratégico. El concepto se sector
estratégico, es definido por el articulo 314 de la Constitucidén de la Republica del
Ecuador, el cual el cual sostiene que son aquellos que poseen una trascendental
influencia en los aspectos sociales, politicos y ambientales. En este marco el Estado
es el garante y el Unico ente competente para administrar, regular, controlar, y gestionar
este tipo de sectores estratégicos que luego se materializaran en servicios publicos.
El suministro de agua y su saneamiento tendran que mirar al pleno desarrollo de
los derechos y al interés social, desde los principios de sostenibilidad, precaucion,
prevencion y eficiencia, segun el articulo 313 de la Constitucion de la Republica del
Ecuador 200822,

La construccion juridica constitucional ecuatoriana, en el marco de un modelo
democratico sustancial, realiza una priorizacion para el destino de los recursos hidricos
siendo la principal preocupacién del Estado, el consumo humano, y luego, segun un
orden de prelacién, el riego que garantice la soberania alimentaria, el caudal ecoldgico
y, finalmente, las actividades productivas. En efecto, el derecho humano al agua en
el contexto ecuatoriano debe ser materializado mediante la institucionalizaciéon de

20 FERRAJOLI, Luigi. Derecho y Razén, teoria del garantismo penal. Trotta, Madrid, 1995, pp. 227.

21 Constitucién de la Republica del Ecuador 2008 ,Asamblea Nacional del Ecuador, Registro Oficial, No.
449, 20 de octubre 2008. (Fecha de ultimo acceso 18-01-2021).

22 Constitucién de la Republica del Ecuador 2008 ,Asamblea Nacional del Ecuador, Registro Oficial, No.

449, 20 de octubre 2008. (Fecha de ultimo acceso 18-01-2021).
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un servicio publico hidrico integral que garantice la prestaciéon de dicha actividad.
En esta perspectiva, la estructura constitucional ecuatoriana prevé la inclusion del
riego, el saneamiento, el alcantarillado y la depuracién de aguas residuales. Todas
prestaciones poseen la estructura necesaria para ser considerados servicios publicos
sociales; su prestacion esta canalizada y dirigida por los diferentes niveles de gobierno
que dispone la Constitucidon de la Republica del Ecuador (2008). Sin embargo, asi
como el Estado asume su prestacion, existe la posibilidad de que las comunidades
en alguna medida puedan contribuir a la materializacién de dichos servicios.

La singularidad e importancia del reconocimiento del agua como un derecho
esencial para la vida, ha permitido constatar la influencia de una vision democratica
sustancial, deliberativa y participativa. La constitucionalizacion de este nuevo
derecho facilita su exigibilidad ante 6rganos jurisdiccionales, sean estos nacionales
o supranacionales, pero, ademas, su difusién ha permitido comprender y formar una
verdadera conciencia colectiva de respeto y ejercicio responsable.

3.2. El Derecho Humano al Agua y al Saneamiento: ;Un Derecho Humano
del siglo XXI?

El reconocimiento del derecho humano al agua y al saneamiento en el afio 2010,
por parte de la Organizacion de las Naciones Unidas, y contenido en la Resolucion
64/29223, permitid que un conjunto de reivindicaciones y necesidades sociales fueran
recogidas y reconocidas como un derecho esencial para el pleno disfrute de la vida 'y
de los seres humanos. La aplicacién de este derecho, estrechamente vinculado con
la dignidad humana, puede ser considerada como una base en la estructura de los
Derechos Humanos Emergentes del Siglo XXI24.

Este nuevo derecho humano, reconocido por la Organizacién de las Naciones
Unidas, dinamiza el pensamiento constitucional y abre la posibilidad de que pueda
ser incluido en el catalogo de Derechos Humanos Emergentes. En esencia, el derecho
humano al agua y al saneamiento centra su atencion en la problematica de la falta de
acceso al agua potable, la carencia de su adecuado tratamiento en el caso de las aguas
residuales y la falta de vision para generar una cultura de la reutilizacidon o de reciclaje
hidrico. Todas estas circunstancias son percibidas como una problematica clara que
afecta a la poblacién mundial, y que en alguna medida los derechos fundamentales
deben afrontar. Con este enfoque el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales de la Organizacion de las Naciones Unidas y su Relator Especial sobre el
derecho humano al agua potable y el saneamiento, plantearon que la satisfaccion
de este nuevo derecho pueda lograrse con el acceso y disposiciéon de agua potable
continua, suficiente, segura, de calidad, asequible econdmicamente y sin ningun tipo
de discriminacion, teniendo en cuenta la sostenibilidad de los ecosistemas®. En un

23 Resolucion 64/292, aprobada por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 28 de julio de 2010,
que reconoce que el derecho al agua potable y el saneamiento como un derecho humano esencial para el pleno
disfrute de la vida y de todos los derechos humanos. (Fecha de ultimo acceso 19-01-2021).

24 ESTAPA JAUME, Saura. El derecho humano al agua potable y al saneamiento perspectiva juridica
internacional. Derechos y libertades, n. 26, 2012, pp. 145-180.

25 Ibid., pp. 177
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primer momento, el criterio expuesto Unicamente mira al uso personal y doméstico
del agua; sin embargo, es necesario incorporar un enfoque integral de este nuevo
derecho que permita abrir sus horizontes y que incorpore otros usos de los recursos
hidricos, sin dejar de lado la garantia de la dignidad humana.

El caracter emergente del derecho humano al aguay al saneamiento, ha generado
que elementos como la reutilizacion y la participacién ciudadana en los diferentes
procesos de construccidén de una politica publica y juridica, sean considerados
como tributarios de una visién de gestion integral de recursos y servicios publicos.
Consecuentemente, el agua y el saneamiento son incorporados dentro de la categoria
de derechos necesarios para la existencia y el desarrollo del individuo en un marco
de dignidad?®.

En este sentido, es importante lo dicho en la Conferencia de Naciones Unidas
sobre Agua, celebraba en 1977 en Mar del Plata, Argentina que consistido en un
llamamiento a los Estados para realizar evaluaciones de sus recursos hidricos,
planes y politicas publicas para satisfacer las necesidades de agua potable y de
saneamiento basico- el aspecto de la planificacion de los recursos hidricos fue un eje
transversal que permitié unir el concepto de agua con el de medioambiente?’. Todo
un compendio de acuerdos se expresé en el plan de accidn cuya meta para 1990
consistia en que todas las personas tuvieran acceso al agua dando inicio al Decenio
internacional del agua potable y saneamiento ambiental, contenido en la Resolucién
35/18 de la Asamblea General de las Naciones Unidas del 10 de noviembre de 19802%.
Ya para el afio 1992 en la ciudad de Dublin se celebré la Conferencia Internacional
sobre el Agua y el Medio Ambiente, la cual puso en el tapete de la discusion el peligro
que supone la escasez y el uso abusivo del agua dulce para el desarrollo sostenible;
el pedido que nace de esta conferencia es un llamado a dar un nuevo enfoque sobre
la evaluacion del aprovechamiento y la gestion del agua®®.

La Conferencia sobre medio ambiente y desarrollo de 1992, celebrada en
Rio de Janeiro se denominé Cumbre de la Tierra ya que a partir de la misma se
desprendieron una serie de instrumentos internacionales afines al medio ambiente
como la Declaracion de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo (ONU, 1992) y la
Agenda 21 que, en su capitulo 18 se refiere al Derecho al Agua y a la proteccion de
su suministro mediante la aplicacion de criterios para el aprovechamiento eficiente
(Departamento de Asuntos Econdomicos y Sociales, 1992). Pero, ademas, esta
conferencia establecio ciertos principios rectores; especialmente aquel que determind
que los seres humanos constituyen el centro de la preocupacion por el desarrollo

26 Declaracién Universal de Derechos Humanos Emergentes, Instituto de Derechos Humanos de
Cataluiia, Barcelona, 2009. (Fecha de Ultimo acceso 15-01-2021).

27 Conferencia de Naciones Unidas sobre Agua, afio 1977, Mar del Plata, Argentina. (Fecha de ultimo
acceso 19-01-2021).

28 Resolucion 35/18, aprobada por la Asamblea General de las Naciones Unidas, que proclama el
periodo 1981-1990, Decenio Internacional del Agua Potable y del Saneamiento Ambiental, durante el cual los
Estados Miembros asumiran el compromiso de lograr una mejora sustancial en las normas y los niveles de los
servicios de suministro de agua potable y saneamiento ambiental para el afio 1990. (Fecha de Ultimo acceso
19-01-2021).

29 Declaracién de Dublin sobre el Agua y el Desarrollo Sostenible, afio 1992, por medio de la cual se
hace un llamamiento a los Estados Miembros, para que se dé un enfoque radicalmente nuevo a la evaluacion, al
aprovechamiento y a la gestion de los recursos de agua dulce. (Fecha de ultimo acceso 20-01-2021).
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sostenible pero que, ademas tienen derecho a una vida saludable y productiva
en armonia con la naturaleza. La Cumbre de la Tierra, en este contexto normé la
proteccion de la calidad del suministro de los recursos de agua dulce, la aplicacion
de criterios integrados para el aprovechamiento y uso de los recursos de agua dulce.

Para el afio 2004, la Asamblea General de las Naciones Unidas adopta la
Resolucion 58/217% |la cual proclama el periodo de 2005 a 2015, como Decenio
Internacional para la Accion “El agua, fuente de vida”, precisamente con esta
resolucion el enfoque y la proteccion que intenta promocionar las Naciones Unidas,
se refiere a la ejecucion de programas y proyectos relativos al agua, para asegurar
la intervencién de la mujer en las medidas de desarrollo relacionadas con el agua y
promover la cooperacion en todos los niveles para alcanzar los objetivos relativos al
agua. En este orden de ideas, la Asamblea General de las Naciones Unidas planted
que el acceso al agua potable y a los servicios basicos como derecho elemental, debe
garantizar el desarrollo sostenible, la erradicacién de la pobreza y el mejoramiento de
la salud y el bienestar de los seres humanos. Este enfoque es complementado por
la Observacién 15 del afio 2002 efectuada por el Comité de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales del Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas que
definio al Derecho al Agua como “el derecho de todos a disponer de agua suficiente,
salubre, aceptable, accesible y asequible para el uso personal y doméstico™®', este
criterio significé una contribucién directa para que varios ordenamientos juridicos,
incorporen en sus estructuras una nueva dinamica en cuanto al recurso hidrico.

Ahora bien, el caracter que adquiere el derecho humano al aguay al saneamiento
abre la posibilidad para que su regulacidon sea efectuada desde un enfoque de
principios y de valores, ajena a la reflexién puramente legalista. Y es que, una de las
caracteristicas del constitucionalismo ecoldgico latinoamericano ha permitido que,
en los ordenamientos juridicos nacionales, sea posible la readaptacion de una serie
de postulados y principios todos ellos entorno a una regulacion dogmatica que busca
un nuevo contexto constitucional similar a las exigencias ecologistas que pugnan por
el reconocimiento de varios derechos afines a esta materia.

Vale la pena, citar el caso boliviano, el cual considera el agua como un recurso
estrechamente vinculado con la cosmovision indigena, constituye no solamente un
bien de uso comun, se refiere también a una parte integrante de la Madre Tierra.
El Estado, en este sentido, debe promover el uso y el acceso al agua sobre los
principios de solidaridad, complementariedad, equidad, diversidad, reciprocidad
y sustentabilidad, protegiendo desde luego que el agua sea utilizada de manera
prioritaria para la vida. El ordenamiento juridico boliviano considera el agua en todos
sus estados, como recurso estratégico; por lo tanto, es excluido de toda forma de
privatizacion, asi como de concesién, de acuerdo con el articulo 20 nimero |l de la

30 Resolucion 58/217, afio 2004. Resolucion aprobada por la Asamblea General de las Naciones Unidas
sobre el Decenio Internacional para la Accién, “El agua, fuente de vida”, 2005-2015. (Fecha de Ultimo acceso
19-01-2021).

31 Observacién General 15, El derecho al agua (articulos 11 y 12 del Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales). Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, Consejo Econdmico
y Social, 2002. (Fecha de Ultimo acceso 18-01-2021).
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Constituciéon de Politica del Estado Plurinacional de Bolivia®.

Por su lado en la legislacién colombiana existen elementos integradores del
derecho al agua, como su acceso, el minimo vital gratuito, la obligatoriedad de la
prestacion de los servicios publicos por entidades del Estado, pero también por
entidades comunitarias sin animo de lucro. El modelo colombiano, reconoce la
importancia de la proteccion de los ecosistemas sobre todo de aquellos que tengan
que ver con el ciclo hidrico y, finalmente, todo aquello que tenga que ver con las
estructuras organizativas y de planificacion hidrica a nivel nacional (Constitucion
Politica de Colombia, 2015).

En efecto, conforme el Informe Mundial de Naciones Unidas sobre el Desarrollo
de los Recursos Hidricos del afio 2019, el derecho humano al agua y al saneamiento
posee una dinamica que le permite vincularse con otros derechos humanos.
Precisamente, el éxito de este nuevo derecho humano radica en la buena gestion y
gobernanza del agua. El informe mencionado, plantea ademas que es indispensable
que el agua sea tratada como un bien comun, por la importancia e impacto que este
genera en la vida, no debe ser considerado un recurso econémico, precisamente un
reto ineludible de los Estados es garantizar que el agua esté disponible para usos
futuros y actuales®.

3.3. Contenido del derecho humano al agua y al saneamiento

El derecho humano al agua y al saneamiento posee un reconocimiento joven,
su reconocimiento en la estructura internacional de derechos humanos es puesto en
evidencia en el aflo 2010 cuando la Organizacién de las Naciones Unidas lo reconocio
un derecho humano. Al ser una innovacion juridica, su contenido, elementos vy
estructura se encuentran aun en formacion y adaptacion. Este nuevo derecho,
evidencia las brechas de la sociedad, identifica las personas con una vida saludable
y aquellas que viven en la pobreza; factores derivados del acceso a este recurso.

El contenido de este nuevo derecho humano sintetiza e integra un cumulo
de aspiraciones y reivindicaciones. El Comité de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales de la ONU en el afio 2013, consideré que este derecho humano esta
llamado a satisfacer de agua suficiente, saludable, aceptable, accesible y asequible
para el uso personal y doméstico. Por lo tanto, la visién finalista se enfoca en el
acceso a una cantidad de agua necesaria para satisfacer las necesidades basicas
del ser humano y asi mantener la vida y la salud, esta formula no quiere decir que,
para cubrir esta necesidad, existe el derecho a disponer de una cantidad ilimitada de
agua*t.

Asi, de manera amplia, la estructura del derecho humano al aguay al saneamiento

32 Constitucién Politica del Estado Plurinacional de Bolivia. Asamblea Constituyente, Honorable
Congreso Nacional, 2009. (Fecha de ultimo acceso 15-01-2021).
33 Informe Mundial de Naciones Unidas sobre el Desarrollo de los Recursos Hidricos 2019: No dejar a

nadie atras. Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura, UNESCO, 2019.
(Fecha de ultimo acceso 23-01-2021).

34 Observacién General 15, El derecho al agua (articulos 11 y 12 del Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales). Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, Consejo Econdmico
y Social, 2002. (Fecha de Ultimo acceso 20-01-2021).
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esta integrada de diversos elementos como: el acceso a un suministro suficiente
de agua, libre de injerencias, agua no contaminada, sistemas de abastecimiento y
gestion que fomenten el acceso a toda la poblacidn de manera igualitaria, asi como
una gestién que garantice la sostenibilidad para que este derecho pueda ser ejercido
por futuras generaciones. Evidentemente, para lograr que estas condiciones sean
efectivas es importante la concurrencia de varios factores como la cantidad, calidad
y la accesibilidad.

Desde esta perspectiva, la cantidad, como elemento estructural del derecho
humano al agua y saneamiento, no se refiere a la facultad que tienen los individuos
para acceder a una cantidad ilimitada de agua; al contrario, el acceso a este recurso
debe realizarse de tal manera que sea suficiente para satisfacer las necesidades
basicas del individuo, sea para el consumo, higiene de alimentos, preparacion de
bebidas, saneamiento e higiene. La Organizacién Mundial de la Salud, cuando
aborda el tema de la cantidad de agua que necesita una persona para satisfacer sus
necesidades basicas de acuerdo con el uso y destino correspondiente, ha expresado
que el abastecimiento de agua y saneamiento debe ser continuo y suficiente para el
uso personal y doméstico; es decir, agua para el consumo humano, el saneamiento
personal, para la preparacion de los alimentos y la limpieza. Bajo estas condiciones
se requieren entre 50 y 100 litros de agua por persona al dia®.

El concepto de cantidad, como un componente indispensable para lograr
articular y cumplir este derecho fundamental, fue mencionado por primera vez en la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Agua en el afio 1977, en Mar del Plata,
Argentina®. El plan de accién de la mencionada conferencia determiné que la cantidad
es un componente indispensable para que todos los pueblos independientemente de
la etapa de su desarrollo y sus condiciones econdmicas y sociales accedan al agua
potable en cantidad y calidad acorde con sus necesidades basicas. Por su lado, en
1994 el Programa de Accién de la Conferencia Internacional sobre la Poblacion y el
Desarrollo sostuvo que toda persona tiene Derecho a un nivel de vida adecuado para
su familia, incluyendo para tal efecto el acceso a alimentacion, vestido, vivienda, agua
y saneamiento®’. Es decir, que la cantidad de este recurso se entrelaza con otros
derechos para garantizar dignidad. En el afilo 1996 en el programa de Habitat, que
fue aprobado por la Conferencia de las Naciones Unidas sobre los asentamientos
humanos, el agua y el saneamiento estan incorporados dentro de la nocion que
garantiza un nivel de vida adecuado en concordancia con el planteamiento de los
derechos humanos emergentes®. Asi, resulta que la cantidad del agua también ha
sido abordada por otros organismos internacionales tales como el Consejo de Europa,
el cual concluye que toda persona tiene derecho a una cantidad suficiente de agua
para asi satisfacer sus necesidades basicas de acuerdo con las recomendaciones de

35 World Health Organization: Right to water. Health and human rights publication series, no. 3. 2003, pp.
14. (Fecha de Ultimo acceso 12-01-2021).

36 Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Agua, 30° Asamblea Mundial de la Salud. 18 de mayo de
1977

37 Informe de la Conferencia Internacional sobre la Poblacién y el Desarrollo. Organizacion de las Naciones
Unidas. El Cairo, 5 a 13 de septiembre de 1994, pp. 51. (Fecha de Ultimo acceso 14-01-2021).

38 Conferencia de las Naciones Unidas sobre los Asentamientos Humanos (Habitat Il). Organizacién de

las Naciones Unidas. Estambul, 3 a 14 de junio de 1996, pp. 23. (Fecha de ultimo acceso 15-01-2021).
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la Organizacion Mundial de la Salud®.

El goce efectivo del derecho humano al agua y al saneamiento supone
el cumplimiento de ciertos factores que no tienen que ver exclusivamente con la
cantidad suficiente; asi, la calidad se presenta como otro elemento estructural del
derecho humano al agua y saneamiento. Los individuos requieren para satisfacer sus
necesidades personales y domésticas una cantidad adecuada; pero, ademas que el
liquido sea apto para el consumo humano: es decir, que sea potable. La calidad hara
referencia a la salubridad, olor, sabor adecuado, color y que se encuentre libre de
microorganismos o sustancias quimicas que amenazan la vida y la salud.

La calidad, en cuanto al factor determinante para lograr el cumplimiento pleno
del derecho humano al agua, constituye una de las preocupaciones fundamentales
del Estado, sobre todo partiendo de que la mayoria de los problemas de salud estan
relacionados con la contaminacion o falta de tratamiento del agua, que afecta a los
nifos, adultos mayores o personas que se encuentren atravesando una enfermedad
especifica. Estos individuos presentan un alto riesgo de contraer enfermedades por
estar en contacto con medios que son claramente antihigiénicos*'.

La Observacion General numero 15, del Comité de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales, delimita y fija los lineamientos y los estandares basicos que
debe reunir este recurso para ser considerado como apto para el consumo humano.
El agua, segun este documento, para que reuna las condiciones necesarias de
calidad debe estar exenta de microbios y parasitos, pero también de sustancias
quimicas que puedan colocar en una situaciéon de riesgo innecesario a los individuos.
Su consistencia también es objeto de analisis y de constatacion, pues debe reunir
ciertas caracteristicas basicas como un color, un olor y un sabor aceptable que
impidan acceder a otras fuentes aparentemente mas atractivas y que se encuentren
contaminadas. Este factor ha contribuido en la formacién de una nueva forma de
entender el derecho al agua y al saneamiento, lo cual también ha traido consigo que
los operadores de justicia realicen una aproximacioén y estudio de este derecho por
medio de diversos fallos y pronunciamientos que recogen este concepto, permitiendo
un nuevo enfoque juridico.

Asi, los operadores de justicia consideran que la insatisfaccion de la calidad del
agua puede derivar en un dafo para el usuario que configura una falla en la prestacion
del servicio publico. El caso Marchisio, José Bautista y otros, el juzgado de primera
instancia de lo civil y comercial de octava nominacién de la ciudad de Cérdoba
de la Republica de Argentina ordend a la ciudad que adoptara todas las medidas
necesarias para lograr el adecuado funcionamiento de la planta de tratamiento de
liquidos cloacales, ya que producto de su saturacién se habia ocasionado que aguas
sin recibir el tratamiento necesario sean vertidas directamente al rio de la ciudad

39 Comunicacion de la Comision: relativa a la Iniciativa Ciudadana Europea El Derecho al agua y el
saneamiento como derecho humano. El agua no es un bien comercial sino un bien publico. Bruselas, 2014, pp.
9. (Fecha de Ultimo acceso 13-01-2021).

40 World Health Organization: Right to water. Health and human rights publication series, no. 3. 2003, pp.
15. (Fecha de ultimo acceso 12-01-2021).
41 Organizacion Mundial de la Salud. Guias para la calidad del agua potable. Catalogacién por la Biblioteca

de la OMS. Primer Apéndice a la Tercera Edicién. 2006, pp. 20. (Fecha de Ultimo acceso 13-01-2021).
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contaminando esta fuente*.

En el caso colombiano, la calidad del agua también resulta de importancia al
momento de integrar las sentencias de los jueces constitucionales La ausencia de este
factor ha permitido el desarrollo de una linea de pensamiento especifica en la Corte
Constitucional de Colombia, teniendo para ello como referente la sentencia T-418 del
2010%, en la cual el ente prestador del servicio de agua potable debe implementar
todos los procesos necesarios para garantizar la satisfaccion de este derecho, tales
como, la construccién y mejoramiento de acueductos rurales, el incremento en las
coberturas de alcantarillados y la formulacidn de planes maestros para la construccion
futura de acueductos y alcantarillados. De la misma manera, la sentencia T-092 de
1995 de la Corte Constitucional de Colombia considera que la calidad del agua afecta
directamente los derechos fundamentales de la vida y a la salud. La prestacion del
servicio es deficiente al no contener elementos necesarios que permitan el consumo
normal; no tener el servicio de acueducto o aun teniéndolo, pero que no incorpore
las condiciones necesarias que permitan una utilizacién efectiva, lo cual ubica a los
individuos en un escenario de riesgo innecesario, especialmente en el ambito de la
salud y la vida*.

Otro elemento que moldea el derecho humano al agua y el saneamiento es el
relativo a la accesibilidad. Conforme este elemento, el agua, asi como las instalaciones
que derivan de este recurso deben ser accesibles a todos tanto de hecho como de
derecho. Asi, la accesibilidad fisica se refiere a la importancia de que los servicios
de agua y saneamiento se encuentren disponibles y al alcance de todos los sectores
de la poblacién. La accesibilidad fisica aborda condiciones especificas que permiten
su cumplimiento, es decir, el acceso al agua debe ser culturalmente apropiado y
apegado a los conceptos de género, edad y privacidad. Se ha pensado ademas que
el acceso al agua y al saneamiento debe comprender también una ubicacion cercana
e inmediata que garantice la seguridad e integridad fisica de las personas. Para ello
se ha llegado a calcular que el tiempo estandar para garantizar esta condicion de
accesibilidad fisica no debe exceder los 30 minutos de espera, y ademas que la
distancia entre el hogar y la fuente de agua no debe ser mayor a 1 km de ida y vuelta.
Tener presente estos condicionantes coadyuvan al ejercicio del acceso béasico®.

La otra dimensién de la accesibilidad se refiere a la econédmica; es decir, que
la preocupacion de los Estados también debe centrarse en lograr que los individuos
posean la capacidad suficiente para adquirir el servicio de agua y de saneamiento. De
estamaneralosindividuos no podrian ser privados del agua potable por no poder pagar,
esto incluye la prestacion y conexion del servicio. En este contexto, la accesibilidad

42 Sentencia Nro. 500. Marchisio José Bautista y otros. Juzgado Civil y Comercial de 8° Nominacion en
autos. Expediente 500003/36. Republica de Argentina, 2004. (Fecha de Ultimo acceso 17-01-2021).
43 Sentencia T-418/10. Accién de Tutela contra la Administracion Municipal de Arbelaez y la Asociacion

de Usuarios del Acueducto Regional. Corte Constitucional de la Republica de Colombia, 2010. (Fecha de ultimo
acceso 17-01-2021).

44 Sentencia No. T-092/95. Sobre la calidad del agua que afecta directamente los derechos fundamentales
de la vida y a la salud. Corte Constitucional de la Republica de Colombia, 1995. (Fecha de ultimo acceso 17-01-
2021).

45 HOWARD, Guy; BARTRAM, Jamie. Domestic Water Quantity, Service Level and Health, World Health
Organization, Geneva, Switzerland, 2003. (Fecha de Ultimo acceso 16-01-2021)
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del servicio de agua y saneamiento estara relacionado directamente con los costos
de la prestacion, y para ello es el Estado quien debe determinar, mediante el ejercicio
adecuado de las politicas publicas, qué segmentos de la poblacién deben pagar mas
y menos, e inclusive quiénes estan exentos del pago, para lo cual la integracién del
concepto de cantidad minima planteado por la Organizacion Mundial de la Salud
contribuye a generar mecanismos que garanticen que el agua sea accesible.

Al respecto, se puede evidenciar que la accesibilidad econdmica si contempla
limites, por ejemplo, a la facultad que poseen los entes gubernamentales o privados
que prestan el servicio publico de agua potable respecto a la desconexion del servicio
por falta de pago; y el limite se encuentra en la interrupcion del servicio por falta de
pago que no puede atentar contra la integridad y vida del individuo. No se puede negar
el acceso a una cantidad minima de agua potable si es que el individuo demuestra
que no se encuentra en condiciones para pagar dicho servicio. Este lineamiento es
claro y esta determinado en la Observacién General 15 sobre el Derecho al Agua,
seccion segunda, emitido por el Comité de Derechos Econdmicos de la Organizacion
de las Naciones Unidas*®.

Los Estados deben velar por no incurrir en desconexiones o interrupciones
arbitrarias o injustificadas de los servicios o instalaciones de agua potable y para ello
es necesario cumplir una serie de requisitos que deben ser llevados a la practica para
garantizar su acceso. La cantidad minima es un requisito para lograr la accesibilidad,
por lo tanto, una interrupcion arbitraria y que vulnere la continuidad de este servicio
publico puede derivar en una clara violacion del derecho humano al agua y el
saneamiento. En este punto vale destacar algunos fallos que vienen a tutelar el acceso
al agua potable y el saneamiento, y es que, la Corte Constitucional Colombiana ha
generado un tejido jurisprudencial interesante al sostener que cuando se efectian los
pagos de las tarifas de agua potable y saneamiento existe la garantia de una prestacién
eficiente del servicio publico, también debe existir los suficientes mecanismos extra
procesales para desincentivar la falta de pago por el acceso al agua y saneamiento.
Ademas de reconocer la importancia por incorporar un debido proceso al cual los
usuarios puedan acogerse, y que abarque todos los pasos necesarios que deben
seguirse para que la institucion prestadora del servicio pueda suspender el servicio,
se ha identificado que existe una desproporcionalidad en la medida de suspender la
prestacion del servicio publico de agua potable y saneamiento al tener que sacrificar
un derecho fundamental.

El modelo colombiano, plantea y reconoce que es importante informar al
usuario sobre el procedimiento de suspension del servicio como consecuencia de la
falta de pago, y para ello debe transparentarse la situacién crediticia del individuo,
permitiéndole flexibilizar su deuda. De lo que, si se tiene certeza, es que el flujo de
agua de 50 litros que garantice la integridad del individuo esta reconocido, como
también la facultad que posee el prestador para iniciar acciones judiciales que buscan

46 Observacién General 15, El derecho al agua (articulos 11 y 12 del Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales). Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, Consejo Econdmico
y Social, 2002. (Fecha de Ultimo acceso 21-01-2021).

Instituto Iberoamericano de Estudos Juridicos Revista Ibérica do Direito | ISSN 2184-7487
Vol.2 | Numero 1 | Jan/Jun | 2021



El Constitucionalismo Ecoldgico Latinoamericano... 35

recaudar los valores de la prestacidon del servicio de agua (Sentencia T-614/10%,
2010; Sentencia T-717/10, 2010%; Sentencia T-740/11, 2011%°). Sobre la accesibilidad
econdomica se ha dicho también que debe imperar el principio de no discriminacion;
es decir, que todos los sectores de la sociedad pueden abastecerse y beneficiarse del
derecho humano al agua y saneamiento,

Finalmente, el acceso a la informacion®®, conforme la Observacion General 15
constituye otros de los elementos que moldean el contenido del derecho humano al
agua y el saneamiento. El acceso a la informacién esta vinculado plenamente con el
derecho a la participacion ciudadana, en el marco de una democracia participativa y
deliberativa. Asi, los individuos pueden expresar sus diferentes posiciones en todos
los procesos de toma de decisiones relativos a la prestacion y ejercicio del derecho
humano al agua.

El reconocimiento juridico del agua como derecho humano garantiza el desarrollo
de otros tipos de derechos humanos como la vida, la salud, la calidad de vida, la
alimentacion, puedan desarrollarse®’. Esta perspectiva, desecha el analisis autbnomo
de los derechos humanos y con base al caracter transversal del derecho ambiental, el
constitucionalismo ecoldgico latinoamericano reconoce una dimensién integradora.
El ser humano, con sus nuevas necesidades vitales, exige nuevos reconocimientos,
y en ciertos casos estas nuevas exigencias basadas en la dignidad son elevadas a la
categoria de derechos humanos®?.

Visto de esta forma, el contenido del derecho humano al agua y al saneamiento
adquiere una doble dimensién o enfoque protector: tutela y protege al individuo para
satisfacer sus requerimientos basicos de acceso a este elemento vital; y, por otro
lado, desde un enfoque del constitucionalismo ecoldgico, este derecho protege
a la Naturaleza de una manera sostenible cuando se refiere al saneamiento y a la
reutilizacion del agua. Asi, este Derecho lus Fundamental no solamente tiene un
enfoque destinado a la satisfaccion del individuo, la asequibilidad econémica y la
sustentabilidad financiera, sino que posee una faceta mas amplia. El contexto actual,
exige prestar atencion ala participacion de lacomunidad en la gestion, en la vigilancia y

47 Sentencia T-614/10. Accién de Tutela Contra Alcaldia Municipal y Empresa Sanitaria, Caso en que
la demandante, quién es la madre cabeza de familia, debido a su precaria situacion econémica, no ha podido
cancelar el servicio publico de acueducto. Corte Constitucional de la Republica de Colombia, 2010. (Fecha de
ultimo acceso 16-01-2021).

48 Sentencia T-717/10. Accion de Tutela Contra Empresa de Acueducto, Casos en que se suspendid
la prestacién del servicio de agua potable por incumplimiento de pago de las facturas en viviendas donde
habitan sujetos de especial proteccion. Corte Constitucional de la Republica de Colombia, 2010. (Fecha de
ultimo acceso 16-01-2021).

49 Sentencia T-740/11. Accion de Tutela, Derecho al Agua Potable, orden al acueducto para que reconecte
el servicio de agua donde residen sujetos de especial proteccion constitucional y garantice el suministro diario
por lo menos de 50 litros de agua potable por persona. Corte Constitucional de la Republica de Colombia, 2010.
(Fecha de ultimo acceso 16-01-2021).

50 Informe Mundial de Naciones Unidas sobre el Desarrollo de los Recursos Hidricos 2019: No dejar a
nadie atras. Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura, UNESCO, 2019.
(Fecha de ultimo acceso 23-01-2021).

51 HOYOS ROJAS, Luis. CERA RODRiGUEZ, Laura. El derecho humano al agua como reivindicacién
neoconstitucional del sistema internacional de los derechos humanos: un nuevo derecho constitucional en
Colombia. Revista de Derecho Ambiental de la Universidad de Palermo. N. 2, 2013. (Fecha de Ultimo acceso
20-01-2021).

52 ESCORIHUELA, Miguel. El Derecho al Agua en el Derecho Argentino. Thomson Aranzadi, Navarra,
Espafa, 2006, pp. 225.
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en el control de los servicios publicos hidricos; ademas, el contenido de este Derecho
Fundamental, segun Cristy Clark, debe incorporar en su estructura la proteccién de
las fuentes hidricas y garantizar su sostenibilidad®. Desde esta perspectiva, se puede
notar el transito de una visién juridica ambiental antropocéntrica caracterizada en una
visién de indole econdmica, a una biocéntrica, en la cual es la Naturaleza y las fuentes
hidricas constituyen el centro de la proteccién juridica.

3.4. Elbienjuridico protegido del derecho humano al agua y al saneamiento.

Clasicamente el lenguaje juridico, centrd su atencion en una linea que privilegia
el antropocentrismo, nocion que hace referencia a lo humano. El antropocentrismo,
deriva del griego anthropos que significa: hombre; y, del latin centrum; que, significa
centro de algo. La vision antropocéntrica cobré fuerza en la Edad Media, al ser el
individuo la cuspide en la piramide de toda creacién. En este sentido, el enfoque
juridico antropocéntrico, excluye a todo ser que no sea considerado humano, y por lo
tanto el Derecho debe centrarse Unicamente en el individuo, como fin ultimo.

Es por eso, que las construcciones juridicas tradicionales se basan en un
enfoque antropocéntrico, el ser humano es la principal preocupacion del Derecho.
Esta linea constructiva, se puede evidenciar en varios instrumentos internacionales
que se inclinan hacia la proteccién de los seres humanos, dejando a un lado a la
Naturaleza. La definicion realizada por el Comité de Derechos Econdémicos, Sociales
y Culturales, en su Observacion 15, es un claro ejemplo de una visién antropocéntrica
al considerar que “el derecho humano al agua es el derecho de todos a disponer
de agua suficiente, salubre, aceptable, accesible y asequible para el uso personal
y doméstico”%*. Otro ejemplo de esta vision es la definicion que trae a colacion la
Organizacion Mundial de la Salud la cual sostiene que se debe garantizar el “Derecho
a un acceso al agua de suficiente limpieza y en suficiente cantidad para satisfacer las
necesidades humanas, incluyendo entre ellas, como minimo, las relativas a bebida,
bafo, limpieza, cocina y saneamiento”.%® Y, si vamos mas all4, en la Resolucién 64/292
de la Asamblea de las Naciones Unidas, reconoce que el derecho al agua potable y
el saneamiento es un derecho humano esencial para el pleno disfrute de la vida y de
todos los derechos humanos, por lo que su tutela por parte de los Estados resulta
fundamental®®. Este nuevo derecho responde a la crisis hidrica mundial de la cual no
es posible abstraerse, por estar directamente vinculado a la vida y a otros derechos
fundamentales.

Existe una premisa clara que se proyecta en el entorno internacional, y que se

53 CLARK, Cristy. El lugar central de la participacién comunitaria para hacer efectivo el derecho al agua.
El caso ilustrativo de Sudéfrica. En. Sultana Farhana. El Derecho al agua. Economia, Politica y Movimientos
Sociales. Trillas. México, 2014, pp. 9.

54 Observacién General 15, El derecho al agua (articulos 11 y 12 del Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales). Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, Consejo Econémico
y Social, 2002. (Fecha de ultimo acceso 21-01-2021).

55 CORICHI GARCiA, Claudia. Analizando el Derecho al Agua como un Derecho Humano, Archivos
Universidad Nacional Autbnoma de México. (Fecha de Ultimo acceso 22-01-2021).
56 Resolucion 64/292, aprobada por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 28 de julio de 2010.

(Fecha de ultimo acceso 23-01-2021).
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traduce en la proteccion del medio ambiente, de esta tutela es posible garantizar la
satisfaccion de necesidades futuras. A pesar de la necesidad de proteccion, el medio
ambiente aun es entendido como un instrumento que se encuentra al servicio de la
humanidad. Consecuentemente, su estructura adquiere la forma de un bien que puede
ser sujeto a uso, goce y disposicion. La perspectiva utilitarista se encuentra vinculada
con el antropocentrismo juridico, por considerar que la vida humana depende y se
encuentra sujeta a la proteccién del ambiente.

La linea constitucional y de derechos fundamentales latinoamericana
y especialmente la ecuatoriana adquiere paulatinamente un nuevo enfoque
transformando el bien juridico protegido en materia ambiental e hidrica. El
reconocimiento de derechos propios de la Naturaleza, como sujeto de derechos en
la estructura constitucional ecuatoriana y boliviana, evidencia que el medio ambiente
reclama una posicién protagdnica y no una instrumental ligada y dependiente de
la persona humana®. La alternativa juridica biocéntrica, busca la conservacién y
el equilibrio ambiental, ofrece una fundamentacién sustancial que parte desde los
valores intrinsecos de la Naturaleza trasladados al campo juridico.

El giro entre el antropocentrismo y el biocentrismo, afecta directamente la forma
de tutelar el medio ambiente. Bajo este contexto, la estructura juridica reconoce
e incorpora el principio In Dubio Pro-Natura, como un mandado de optimizacion
presente para generar un ordenamiento normativo ambiental permeable, caracterizado
por su perfeccionamiento y desarrollo progresivo®. El principio In dubio Pro-Natura,
presente en la Constitucidon de la Republica del Ecuador en su articulo 395 nimero
4, reconoce como principio ambiental de que: “en caso de duda sobre el alcance de
las disposiciones legales en materia ambiental, éstas se aplicaran en el sentido mas
favorable a la proteccion de la naturaleza”. De esta manera los recursos hidricos, se
presentan como un factor elemental para dar soporte al medio ambiente, es asi que
el bien juridico que se protege, debe ser construido desde la base del principio In
dubio Pro Agua, reconocido e incorporado en la Declaracion de Jueces sobre Justicia
Hidrica Brasilia en el afio 2018, el cual plantea que: “en caso de incertidumbre, las
controversias ambientales e hidricas ante las cortes deberan resolverse, y las leyes
aplicables interpretarse, de la manera en la cual sea mas probable proteger y conservar
los recursos hidricos y los ecosistemas relacionados”®. Desde esta perspectiva, el
bien juridico protege y promociona la defensa e integridad de las fuentes hidricas;
proteccion que debe asumir el Estado, para garantizar la vida, proteger y promocionar
los derechos fundamentales que se vinculan directamente con el agua.

Visto de esta forma, el Estado debe asegurar y garantizar la satisfaccion del
derecho humano al agua y al saneamiento, para lo cual debe enfocarse en: consolidar
la prohibicién de la contaminacién ilegal de los recursos hidricos; potenciar el acceso
al agua potable y el saneamiento; evitar la injerencia y el acceso a los suministros

57 GUDYNAS, Eduardo. La ecologia politica del giro biocéntrico en la nueva Constitucién de Ecuador.
Revista de Estudios Sociales N. 32. 2009. (Fecha de ultimo acceso 20-01-2021).

58 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid,
1993, pp. 110.

59 Declaracién de Jueces sobre Justicia Hidrica, 8° Foro Mundial del Agua, Brasilia, 21 de marzo, 2018.
(Fecha de ultimo acceso 23-01-2021).
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de agua existentes, especialmente las fuentes de agua tradicionales, proteger a los
individuos contra las amenazas y la seguridad personal al momento de acceder a los
servicios agua y de saneamiento fuera del hogar, garantizar el acceso a una cantidad
minima de agua potable para mantener la vida y la salud; implementar mecanismos
que fomenten la participacidn en la adopcion de decisiones relacionadas con el agua
y el saneamiento a nivel nacional y comunitario; y, construir un sistema de politicas
publicas hidricas integrales que incorporen estandares de planificacion gubernamental
encaminadas a la sostenibilidad y reciclado hidrico.

3.5. La reutilizacion del agua, como una respuesta sostenible.

Los derechos fundamentales, poseen una dindmica propia que permite su
incesante transformacion y adaptacion a la realidad social. En efecto, esta dinamica
también se encuentra presente en la estructura del derecho al gua. Precisamente, es
la reutilizacién hidrica un componente que demuestra el caracter dinamico de este
nuevo derecho humano. De hecho, corresponde al Estado asumir un rol que permita
la institucionalizacién de la reutilizacion hidrica, para garantizar que la aspiracion de la
sostenibilidad hidrica se cumpla y evitar caer en meros discursos retoricos. Por lo que,
el reconocimiento y positivizacion del derecho al agua, requiere complementarse y
nutrirse, desde una dimension ética, moral y politica, sélo asi existiria una satisfaccion
plena y efectiva®.

En el contexto del constitucionalismo ecoldgico latinoamericano la proteccion de
la Naturaleza exige la incorporacion del principio de sostenibilidad y ética ambientalista
a las diferentes formas de gestion que desarrollan los Estados. La actuacion
gubernamental sostenible, reivindica diferentes metodologias que buscan generar el
menor impacto ambiental. La reutilizacién de los recursos hidricos permite abrir un
nuevo horizonte, hacia una gestion institucionalizada que propenda a la regulacion
integral del agua. Desde una posicion de derechos humanos, la incorporacion de
la reutilizacion al discurso juridico encuentra justificacién en la progresividad de los
derechos. La progresividad de los derechos humanos es una caracteristica innata y
que permite a su estructura ampliarse tanto en su contenido como en la eficacia de
su control®’.

Es importante sostener que un régimen juridico de tratamiento de aguas y su
reutilizacion, contribuye al logro de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, y a la vez
a la elaboracion precisa de un sistema institucional de servicios publicos hidricos,
construidos sobre un modelo que privilegie la gestion integral de estos recursos. En
efecto, la reutilizacién es un factor clave para invocar la sostenibilidad hidrica, y que
con la Declaracion de la Década del Agua del afio 2005 al 2015 cuya denominacion
fue “El Agua, Fuente de Vida” la reutilizacion del agua preocupd a los gobiernos
latinoamericanos que empiezan a prestar atencion a este factor. La reutilizacién del
agua, empieza a incluirse en el discurso politico, sobre todo como consecuencia del

60 SANCHEZ BRAZO, Alvaro. Agua: Un recurso escaso, Sevilla: ArCiBel, Espafa, 2006, pp.54-55.
61 CARPIZO, Jorge. Los Derechos Humano: naturaleza, Denominacién y Caracteristicas, Cuestiones
Constitucionales, no. 25, julio-diciembre 2011, pp. 19-22. (Fecha de ultimo acceso 24-01-2021).
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Informe Regional sobre la Evaluacién (2000) en la region de las Américas, estudio
que arroja entre otras cifras que solamente el 13.7% de las aguas residuales que
derivan del uso doméstico poseen una conexioén a redes de alcantarillado, recibiendo
en alguna medida un tratamiento especifico; sin embargo, cerca de 208 millones de
habitantes descargan sus aguas sin ningun tipo de tratamiento especifico®.

En este sentido, el 22 de marzo del 2017 en la ciudad de Durban, se celebraria el
Dia Mundial del Agua, bajo el lema “Aguas Residuales, el recurso desaprovechado”.
En dicho encuentro se presentod el Informe de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo
de los Recursos Hidricos; en el cual se puede evidenciar como las aguas residuales
una vez tratadas pueden ser un recurso inestimable para satisfacer la creciente
demanda de agua dulce para ser utilizada en diversas actividades del quehacer social.
Al ser el agua dulce un recurso finito y limitado, el agua residual una vez tratada
puede constituirse como el nuevo “oro negro” al contribuir al cumplimiento de uno
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, cuya meta es lograr reducir para el 2030
la cantidad de aguas residuales sin tratar a la mitad. La idea, segun este informe, es
profundizar la reutilizacién como una herramienta que permita gestionar y reciclar el
agua que usamos en nuestra vida cotidiana, asi como en las diversas actividades
industriales y productivas®?.

El Informe de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo de los Recursos Hidricos
destaca el uso planificado y seguro del agua tratada en Jordania, en donde desde el
ano 1977 se ha logrado que el 90% de sus aguas residuales sean tratadas y utilizadas
para el riego de cultivos; de la misma manera el caso de Israel es otro ejemplo de
gestion integral de recursos hidricos, ya que sus aguas residuales tratadas representan
cerca de la mitad de toda el agua usada para sus regadios®.

La regulacién de la reutilizacién del agua debe guardar conexién con el
mantenimiento del equilibrio ambiental y, ademas como un instrumento que invita
a la generacién de un cambio de paradigma, cuyo eje se refiere al cuidado con un
pensamiento que reivindica la importancia de la sostenibilidad ambiental. En este
contexto, es posible formular una interrogante ;Nos podriamos situar entonces en
una economia de orden circular? Al parecer si, y es que la reutilizacion del agua
como método de proteccion medioambiental, se perfila como un servicio publico
hidrico emergente, presente para proyectar un modelo de sostenibilidad del agua, en
beneficio del ser humano y de la Naturaleza.

La reutilizacién de las aguas en el mundo antiguo dio algunas pautas para que
en el futuro pueda ahondarse en su abordaje conceptual, desde su utilizacién como
una fuente alternativa en las civilizaciones griegas y romanas, de tal manera que,
con los efectos de la Revolucién Industrial y luego con la reorganizacién europea
post Segunda Guerra Mundial, la depuracién y reutilizacién de las aguas incentivé la

62 Organizaciéon Panamericana de la Salud, Organizacién Mundial de la Salud, Divisién de Salud y
Ambiente. Informe Regional sobre Evaluacién 2000 en la Regién de las Américas. Agua Potable y saneamiento,
estado actual y perspectiva. Biblioteca OPS, Washington, D.C, 2001, pp. 5. (Fecha de Ultimo acceso 17-01-2021).
63 Informe mundial de las Naciones Unidas sobre el desarrollo de los recursos hidricos, 2017: Aguas
residuales: el recurso no explotado, 2017, pp. 38 (Fecha de ultimo acceso 21-01-2021).

64 Ibid, pp. 78.
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implementacién de un sistemaregulatorio, que determine el uso de las aguas tratadas®®.
Durante las uUltimas décadas la regeneracion, el reciclaje y la reutilizacion de las aguas
residuales adquieren una connotacion que trasciende a la esfera de la planificacion
hidrica integral. Precisamente, la Carta Europea sobre Recursos Hidricos del afo
2001 es una buena muestra para comprender que la reutilizacidon es incorporada en
la estructura del derecho humano al agua y al saneamiento. La reutilizacion del agua
se construye sobre la base de los principios ambientales recogidos por la doctrina
ambientalista internacional, y que guian el uso de los recursos hidricos de una manera
integral; ademas que, promociona derechos y deberes de los ciudadanos y de los
entes gubernamentales®®.

La clara necesidad de institucionalizacion publica, basada en un servicio publico
de reutilizacion del agua, requiere, por lo tanto, una nueva forma de gestion integral
de los recursos hidricos. Precisamente, la reutilizacién del agua necesita consolidarse
mediante un conjunto de instrumentos normativos y politicas publicas hidricas. En
este orden de ideas, es necesario que se potencie la reutilizacion del agua como una
fuente hidrica alternativa, con el fin de contribuir a la disminucién de la escasez de
agua dulce. Ciertamente, la sostenibilidad de los recursos hidricos debe incorporar
una vision que fomente la reutilizacion como un factor que contribuya al buen uso
de las aguas residuales, producto de la actividad doméstica o industrial. El beneficio
de la reutilizacion hidrica, conforme la Organizacion de las Naciones Unidas para
la Educacion, la Ciencia y la Cultura, esta orientada a principalmente a cambiar los
patrones de consumo, contribuir a la proteccién del ambiente y a la biodiversidad,
lograr el crecimiento econdmico e industrial que trae como consecuencia una mejora
en la gestion del suelo, del agua, y del aire®’.

Precisamente, una de las metas para el ano 2030 y que se ha planteado por
parte de las Naciones Unidas, es lograr y poner en practica la gestion integrada
de los recursos hidricos en todos los niveles, inclusive mediante la cooperacion
transfronteriza, lo cual trae aparejado el desarrollo de una economia circular que
reduce extracciones de agua y la pérdida de recursos en los diferentes sistemas de
produccion y actividades econdémicas. Segun el Informe Mundial sobre el Desarrollo
de los Recursos Hidricos de las Naciones Unidas 2017: Aguas residuales, el recurso
desaprovechado, es necesario lograr la aprobacién social respecto al uso de aguas
residuales reutilizadas, para fortalecer la sostenibilidad de los recursos hidricos.
Precisamente este fortalecimiento de los recursos hidricos, se lograria mediante
la institucionalizacion de un servicio publico integral bajo la prestacidon directa del
Estado, o mediante la colaboracion con agentes privados que prestan dicho servicio

65 WIMPENNY, James; INGO, Heiz; SASHA KOO, Oshima. Reutilizaciéon del agua en la agricultura:
¢ Beneficios para todos?, Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura, Roma 2013.
(Fecha de ultimo acceso 24-01-2021).

66 Carta Europea de Recursos Hidricos. Consejo de Europa. Comité de Ministros, 2001. (Fecha de
ultimo acceso 19-01-2021).
67 Informe mundial de las Naciones Unidas sobre el desarrollo de los recursos hidricos, 2017: Aguas

residuales: el recurso no explotado. Programa Mundial de la UNESCO de Evaluacién de los Recursos Hidricos.
Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura, UNESCO, Paris, 2017, pp. 202.
(Fecha de ultimo acceso 21-01-2021).
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a nombre del Estado o de manera colaborativa®.

Se plantea entonces que, la reutilizacidon del agua es un mecanismo potenciador
de la sostenibilidad hidrica que incorpora diversos elementos técnicos, encaminados
a la proteccion, aseguramiento y el ahorro de un recurso ambiental finito, como es el
agua®. La estructura juridica especializada en materia hidrica cobra fuerza y asume
una faceta eminentemente técnica. Asi, la complementariedad de una estructura
normativa y de politica publica en materia hidrica, es fundamental. Sélo asi, es posible
la aplicacion adecuada de la reutilizacién del agua, que evite la concrecion de eventos
danosos, graves e irreversibles, que pueda sufrir el ambiente o el individuo, como
consecuencia de la falta de certeza el desarrollo de la reutilizacion del agua’™.

Es innegable que la reutilizacidén del agua se presenta como una oportunidad
interesante para fortalecer el abastecimiento convencional del agua. Precisamente,
el criterio del Informe mundial de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo de los
Recursos Hidricos del afio 2019, considera que la reutilizacion del agua ofrece diversas
oportunidades para fortalecer el abastecimiento convencional de agua, sobre todo en
ciudades en las cuales las fuentes de agua son distantes. A pesar de la importancia
estratégica de un recurso hidrico no convencional como es el agua reutilizada, aun no
existen las suficientes politicas y normas que permitan explotar todo el potencial del
agua reutilizada’. La institucionalizacion juridica y politica de la reutilizacion del agua
es una tarea pendiente para los Estados.

4. Hacia un Derecho Fundamental al Agua, al Saneamiento y a la
Reutilizacion

La preocupacion de los Estados por conservar fuentes de agua que puedan
ser utilizadas por los individuos es una preocupaciéon actual que debe influir en la
construccion de politicas y de normas que guien, desarrollen y fortalezcan el derecho
humano al agua y al saneamiento. El caracter ductil de los derechos humanos ha
hecho posible un resurgimiento y reconocimiento de nuevas categorias, consideradas
emergentes o del siglo XXI, que desde luego se encuentran en sintonia con las
necesidades actuales. Bajo este contexto, los derechos humanos del siglo XXI
encuentran su fundamento en un modelo social caracterizado por la globalizacion
y las practicas mercantilistas. Los derechos humanos emergentes, como propuesta
innovadora reflejan y reivindican la protecciéon y promocién de un conjunto de
derechos humanos necesarios para dignificar al individuo y para proteger al ambiente.
El derecho humano al agua y al saneamiento se perfila como un derecho humano

68 Informe mundial de las Naciones Unidas sobre el desarrollo de los recursos hidricos, 2017: Aguas
residuales: el recurso no explotado, Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la
Cultura, UNESCO. 2017, pp. 136 (Fecha de Ultimo acceso 21-01-2021).

69 HESPANHOL, Ivanildo; BEZERRIL JUNIOR, Paulo. Conservagao e reliso de 4gua como instrumentos
de gestao de 2017. Engenharia, no 66. 2008. (Fecha de ultimo acceso 21-01-2021).

70 ARCILA SALAZAR, Beatriz. El principio de precaucion y su aplicacion judicial, Revista Facultad de
Derecho y Ciencias Politicas, no. 111, julio-diciembre 2009, pp. 283-304. (Fecha de Ultimo acceso 18-01-2021).
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nadie atras. Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura, UNESCO, 2019.
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emergente, que aporta un cumulo de aspiraciones relativas a la dignificacion del
individuo, la proteccién de la Naturaleza en lo que respecta a las fuentes hidricas y
equilibrio ecosistémico y el desarrollo de la sostenibilidad hidrica.

En este sentido, la Constitucion de la Republica del Ecuador del 2008, con el
objetivo de fortalecer las estructuras de politicas publicas y normativas se prohibe
cualquier tipo de apropiacion o privatizacion del agua, de acuerdo con el articulo 318
inciso primero. Con este enfoque claro, los recursos hidricos pasan a ser considerados
como un recurso esencial para mantener el fragil equilibrio eco-sistémico, dejando
a un lado el criterio que reconocia que este recurso es una utilidad meramente
comercial™. La introduccién del concepto de patrimonio, que reemplaza a la nocion de
bien publico en la estructura constitucional ecuatoriana, resulta un avance al permitir
garantizar el agua para las futuras generaciones. Hablar del patrimonio hidrico abre la
puerta a la proteccién y garantia de los ciclos vitales del agua y sus diversos usos o
valores, sean ambientales, sociales, culturales, econdmicos, entre otros. El contexto
constitucional ecuatoriano, ha creido conveniente dejar de pensar en el capital natural,
que traia consigo diferentes procesos mercantilizados. Por lo tanto, es importante
hablar del agua como un patrimonio natural que guarda concordancia plena con el
reconocimiento de los derechos de la Naturaleza, en tanto obliga a multiples actores
a la defensa de estos, por su valor intrinseco independientemente de su utilidad en
el comercio™.

El reconocimiento constitucional del derecho humano al agua como fundamental
e irrenunciable de acuerdo con el articulo 12 de la Constitucién de la Republica del
Ecuador, no se reduce al acceso para el consumo humano o doméstico, sino al
derecho de uso del agua para garantizar la vigencia de otros derechos como los de la
Naturaleza, la salud, la soberania alimentaria y los diferentes usos culturales del agua.
Este modelo, permite construir una vision que incorpora ademas a la reutilizacién,
como un elemento que potencia la sostenibilidad hidrica. La dimension sociocultural
del agua, reconocida por el constitucionalismo ecuatoriano permite relacionar el
concepto de patrimonio nacional con las diferentes posiciones, costumbres e historia,
con las cuales las comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas desarrollaron el
concepto y el valor del agua™.

Ciertamente, la planificacién e institucionalizacion practica de un derecho
humano que integre el agua potable, el saneamiento y la reutilizacién, conllevaria el
nacimiento de una obligacion directa por parte del Estado de proteger las fuentes,
vertientes y zonas de recarga, regulando su uso para actividades hidrocarburiferas,
mineras y cualquier tipo actividad contaminante. La precaucién y prevencion del
agua como deberes del Estado, segun el constitucionalismo ecuatoriano se extiende
cuando existe el deber de respetar y mantener el curso natural de rios, cascadas,
arroyos y esteros, evitando que los proyectos de captacion o desvio de agua puedan

72 Constitucion de la Republica del Ecuador 2008 ,Asamblea Nacional del Ecuador, Registro Oficial, No.
449, 20 de octubre 2008. (Fecha de Ultimo acceso 18-01-2021).

73 ACOSTA, Alberto. Agua un Derecho Humano Fundamental, Universidad Politécnica Salesiana -
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74 GRANDA, Alicia. Agua, vida y conflicto. Panorama Social del Agua en el Ecuador. Corporacién Editora
Nacional, Quito, 2004, pp. 29.
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afectar los ciclos y caudales ecolégicos.

El derecho humano al agua y al saneamiento en el modelo ecuatoriano se
encuentra aun bajo construccién. Una de las cuestiones que requieren un verdadero
estudio pormenorizado y que permitira una aplicacion efectiva de este derecho se
refiere a la planificacién de un sistema de gestion hidrica integral y promocionar un
modelo que priorice la prestacion de servicios hidricos integrales y sostenibles.

Conclusiones

Es indudable la importancia del Derecho al Agua y al Saneamiento. La
preocupacion de los Estados por conservar fuentes de agua que puedan ser
utilizadas por los individuos se ha convertido en una de las principales politicas de
Estado. Segun la nocién biocéntrica esta preocupacion trasciende a otros entes que
conforman el mundo ecolégico, y su caracter personalisimo y su faceta transversal
permite condicionar la existencia y el ejercicio de cualquier otro derecho.

El caracter ductil de los Derechos Fundamentales ha hecho posible un
resurgimiento y reconocimiento de nuevas categorias, consideradas emergentes
o del siglo XXI, que desde luego se encuentran en sintonia con las necesidades
actuales fruto del desarrollo social desenfrenado. Bajo este contexto, los Derechos
Humanos del siglo XXI encuentran su fundamento en un modelo social caracterizado
por la globalizacién y las practicas mercantilistas lo que trae consigo que las
diversas actividades de los seres humanos sean insostenibles. Esta categoria de
derechos humanos, combaten el pensamiento consumista y mercantilista, reflejan
la importancia de la proteccién y promocién de un conjunto de derechos humanos
afines a las necesidades actuales en el marco de la diversidad cultural y natural. Los
derechos emergentes, que surgen como consecuencia de la sociedad globalizada y
de la indiferencia de los Estados son considerados reivindicaciones necesarias de
la sociedad que pugna por la formulacion de nuevos derechos humanos. Uno de
estos nuevos derechos, que se perfila como el centro de atencion mundial por estar
vinculado a multiples facetas de la vida, es el derecho al agua y el saneamiento pues
los derechos humanos no pueden ser mecanicos ni rigidos; al contrario, dan respuesta
a un cumulo de aspiraciones y una de ellas es lograr la sostenibilidad hidrica.

La introduccion del concepto de patrimonio, que reemplaza a la nocidn de bien
en la estructura constitucional ecuatoriana, resulta un avance al permitir garantizar el
agua para las futuras generaciones. Hablar del patrimonio hidrico abre la puerta a la
proteccion y garantia de los ciclos vitales del agua y sus diversos usos o valores, sean
ambientales, sociales, culturales, econémicos, entre otros. Aceptar el concepto de
agua desde un enfoque publico replantea la forma misma de entender su importancia
para la vida.

La estructura del derecho al agua y al saneamiento requiere adaptarse a las
nuevas exigencias sociales, contemplando el reconocimiento de la reutilizacién como
parte de la estructura basica de este derecho lo que permitiria garantizar en el futuro
la disponibilidad de agua. Parte del cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible, especialmente en lo que tiene que ver el objetivo nimero 6, al permitir
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combatir directamente la proyeccion que se tiene para el afio 2050, afio en el cual se
tiene previsto que al menos un 25% de la poblacién mundial viva en un pais afectado
por escasez cronica y reiterada de agua dulce’.

Es importante destacar que el Objetivo de Desarrollo Sostenible nimero 6,
delimita los ejes que requieren ser potenciados por parte del Estado, el ciclo del agua,
la calidad del agua, la gestiéon de aguas residuales, el uso, la escasez y la gestion
de los recursos hidricos, son factores que demandan un desarrollo desde la politica
publica, como de la normativa especifica. Ciertamente, el agua y su incorporacién
en los Objetivos de Desarrollo Sostenible, proyecta un esquema de planificacion
programatica con un enfoque transversal, que los Estados deben implementar para
garantizar que, en el afio 2030, se pueda consolidar la sostenibilidad hidrica. En
relacion con este tema, la Asamblea General de las Naciones Unidas, reconocio6 la
necesidad de un tratamiento integral de las cuestiones relacionadas con el agua por
su relacion entre si, reconocié ademas que el agua potable, el saneamiento, y la
higiene se encuentran en el nucleo del desarrollo sostenible’.

Uno de los componentes mas destacados, del Objetivo de Desarrollo Sostenible
numero 6, consiste en la necesidad de desarrollar un marco sectorial de gestion
integral de recursos hidricos, para equilibrar los diferentes usos del agua. De alli, que
para el aino 2030, sea factible constatar actividades y programas sobre la captacién
de agua, desalinizacién, uso eficiente de los recursos hidricos, tratamiento de aguas
residuales, reciclado y tecnologias de reutilizacion.

En esta perspectiva, la fundamentalidad del Objetivo de Desarrollo Sostenible
numero 6, transforma la forma de construir las politicas publicas nacionales, y sientalas
bases para una adecuada institucionalizacion juridica de la reutilizacién del agua como
un factor que cierra el circulo de los servicios publicos hidricos. De hecho, la Agenda
para el 2030, sostiene la necesidad de que se pueda profundizar la implementacion
del ciclo integral del agua, como una oportunidad para el cumplimiento de los
derechos humanos. El ciclo integral del agua garantiza un entorno que potencia la
sostenibilidad hidrica y la aplicacidén de un modelo que privilegia la economia circular.
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Societa e Castigo. Un contributo per la
storia filosofica del concetto di pena’

Society and Punishment. A contribution to the philosophical
history of the concept of punishment

Rossano Pecoraro?

Sommario: 1. Animali razionali? 2. Il “diritto di punire” e la soggettivita
criminale. 3. La “vita” tra crimine, castigo e biopolitica (Raskolnikov,
Foucault, Nietzsche). 4. Intermezzo (s)oggettivo su etica e volonta di
potenza.

Riassunto: Lo scopo di questo saggio & riprendere alcune prospettive
teoriche recenti che ci hanno permesso di ricostruire le tappe fondamentali
di una storia filosofica del concetto di pena in grado di dialogare, in modo
efficace ed incisivo, con la teoria del diritto e con la criminologia del
nostro tempo. Si tratta, ovviamente, di un orizzonte di ricerca ampio e
complesso, ma che & necessario studiare per scoprire i punti nevralgici, a
volte poco esplorati, del dibattito in corso. Cid che si intende sviluppare e
condividere con la comunita scientifica, infatti, € un’indagine che si riveli
capace di proporre nuove domande e di individuare nuovi problemi e che,
quindi, sappia resistere alla “tentazione” di indicare risposte e soluzioni
che, non dirado, sirivelano affrettate e ideologicamente orientate. Il nostro
saggio & diviso in due parti. Nella prima ci dedicheremo sostanzialmente
alla questione della colpabilita, del “diritto di punire” e della soggettivita
criminale attraverso I’'analisi di testi e teorie di Kafka, Beccaria, Lombroso,
Kant, Hegel, ecc. Nella seconda parte, il principale filo conduttore sara
quello del problema dei crimini contro la vita e la societa a partire da una
prospettiva biopolitica e in dialogo con autori come Dostoevskij, Foucault,
Esposito e Nietzsche.

Parole chiave: Teoria della pena; Filosofia della criminologia; Biopolitica; Logos.

Abstract: This essay is aimed at resuming some theoretical perspectives
introduced in recent years, which concerned ways of reconstructing the
main periods of a philosophical history of the concept of punishment
capable of effectively and incisively dialoguing with the theory of law and
the current criminology. It is definitely a vast and complex field of research
that aims at discovering and analyzing the key points of the debate of
ideas about these topics, which are not always explored. The final aim is to
develop and share with the international scientific community a research
that is capable of asking new questions and identifying new problems,
thus resisting the “temptation” of pointing to answers and solutions which
are often hasty and ideologically oriented. Our essay is divided into two
parts. The first part is basically dedicated to the issue of guilt, the “right
to punish”, and criminal subjectivity through the analysis of texts and
theories by Kafka, Beccaria, Lombroso, Kant, Hegel, among others. The
guiding thread of the second part, in turn, is the issue of crimes against
life and society from a biopolitical perspective, which are examined and
discussed using authors such as Dostoevskij, Foucault, Esposito, and
Nietzsche.

Key Words: Theory of punishment; Philosophy of criminology; Biopolitics; Logos.

1 Questo saggio & dedicato a Gina Santoro e Walter Cerino.

2 Professore del Dipartimento di Filosofia e del Dottorato in Scienze
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1. Animali razionali?

Una delle prime lezioni che il pensiero filosofico antico ci impartisce e relativa
alla nostra essenza: siamo, per natura, animali razionali e sociali. Animali capaci di
pensare, di uccidere senza motivo, di torturare, di istigare al suicidio. Animali dotati
di ragione, ma senza nessun’altra “abilita”; sprovvisti di tutto, indifesi, nudi, scoperti
e inermi come scriveva Platone nel Protagora narrando una delle versioni del mito di
Prometeo, che nel tentativo di rimediare alla stoltezza del fratello Epimeteo sottrae ad
Efesto e Atena il fuoco e la sapienza tecnica e li dona al genere umano il quale, in virtu
del suo gesto sovversivo, entra in possesso dell’abilita di produrre artefatti e “mezzi
per vivere”. Siamo animali che hanno la capacita di riflettere e di porsi delle domande
al contrario di tutti gli altri esseri viventi, dalle famose zecche del biologo Jacob von
Uexkdll in su, che hanno si un ambiente proprio (Umwelt)® con il quale interagiscono
e al quale sono perfettamente adattati, ma che non pensano secondo ragione, non
possiedono la famosa “capacita di determinarsi secondo una autonoma scelta” di
fini e mezzi. Non sappiamo fino a che punto la gatta di Jacques Derrida riusciva a
districarsi tra logos, vita, differenza e punti di domanda: “La mia gatta € generazione,
e il bordo mortale di questo evento. La mia gatta € I’animale che ¢ il pensiero di me
animale che mi ritorna” scriveva nel 2006 il filosofo francese in L’animale che dunque
sono. Ma come gesto iniziale — la questione, insomma, di dove cominciare, come farlo
e con chi (spesso definita, senza alcuna ombra di autoironia, questione dell’origine e
del fondamento) — possiamo seguire le tracce dello straniero in missione diplomatica
nella Colonia penale (racconto di Kakfa del 1919).

2. Il “diritto di punire” e la soggettivita criminale

Grande studioso di temi giuridici lo straniero pone delle domande. L ufficiale
incaricato di spiegargliil funzionamento dei meccanismigiuridici (e anche di sorvegliarlo)
e erede e continuatore dell’opera del vecchio comandante, colui che “riuniva tutto
in sé”, il “soldato giudice ingegnere chimico disegnatore” creatore della Macchina,
che con aghi e tinta incide sui corpi dei condannati la sentenza di colpevolezza che
nessun tribunale ha mai emesso. La Colonia, in realta uno Stato sovrano, si trova
in una situazione politico-sociale delicata. E in corso una lotta tra forze reazionarie
e progressiste (tra le quali, sembra di capire, ma non € chiaro, un ruolo decisivo e
occupato da movimenti femministi). Il nuovo comandante non aspetta altro che un
segnale dallo straniero e, quindi, della comunita internazionale per distruggere la

3 Come riassume Giorgio Vallortigara (“Domenica - Il Sole 24 Ore”, 26 agosto 2018): “Per gli
etologi, ma anche per i lettori curiosi di belle storie di scienza, Jakob von Uexkiill & lo studioso che ha descritto il
comportamento della zecca e il suo Umwelt, il mondo percettivo nel quale 'organismo agisce e opera come un
soggetto. Laracnide, racconta von Uexkdll, puo restare in attesa sopra un arbusto per tempi anche lunghissimi,
ignaro del passaggio del tempo e di tutto quello che gli sta attorno, solo una singola e specialissima fonte
di stimolazione lo puo scuotere, I'odore di acido butirrico emesso dalla pelle di un mammifero. Quando lo
percepisce, la zecca si lascia cadere sul potenziale ospite, il cui calore la induce poi ad infiggervi il suo rostro per
suggerne il sangue, fino a quando, satolla, si lascera cadere sul terreno per deporre le uova (nel caso improbabile
che vi fosse caro il benessere delle zecche, considerate con attenzione la pratica di raccogliere sassi nel bosco,
per poi farli cadere a terra odorosi del vostro acido butirrico e un po’ tiepidi del vostro calore). LUmwelt secondo
von Uexkull € costituito da stimoli significativi per la sopravvivenza, marche percettive che sono le sole cose
drinteresse per l>organismo”.
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Macchina. Ma non vi sono verita. Prima di ripartire lo straniero & condotto presso
la tomba del vecchio comandante. Non € solo. C’e il soldato; c’e il condannato. Ci
sono degli uomini. Sono i vecchi discepoli del creatore della Macchina? Kafka ci dice
che probabilmente sono lavoratori del porto, “povera, umile gente” riunita in una
taverna. La lastra tombale ¢ li, sotto un tavolo. E una pietra semplice, bassa, piccola.
L'epigrafe conferma che si tratta della tomba del vecchio comandante, scavata dai
suoi “seguaci” che “ora devono restare anonimi”. Vi & scritta una profezia politica e
messianica: dopo un certo numero di anni il comandante risorgera e “guidera i suoi
fedeli alla conquista della colonia”. C’e solo di “avere fede e attendere”. Sembra una
profezia ridicola, allo stesso tempo stupida e minacciosa, come se fosse possibile
augurarsi il ritorno al potere di un comandante autoritario, violento e ingiusto. E
cosi, del resto, che i lavoratori umili e poveri della Colonia la considerano. Sono
dei traditori? Si sono ravveduti grazie alla rivoluzione? Lo straniero si accorge dello
scherno che traspare dai loro visi. E li disprezza... Ma perché? La missione ¢ finita.
Non c’e piu tempo per fare domande. Eppure lo straniero dalle idee umanitarie di
tempo ne aveva avuto molto. In fin dei conti I'ufficiale era li per soddisfare la sua voglia
di conoscenza e la sua necessita di comprendere meccanismi e procedure. Ma riusci
ad approfittarne? Egli volle sapere del crimine e della pena. E ammutoli dinanzi alla
risposta dell’ ufficiale: “No!”, il condannato non conosce la sua sentenza né sa i motivi
della sua condanna. Una volta riprese le forze, egli si spinse in avanti e chiese “Ma
di essere stato condannato, questo almeno lo sa”? E I'ufficiale: “No, non sa neppure
questo”. E chiaro che il condannato non ha avuto nessuna possibilita di difendersi.
Il motivo & semplice ed a rivelarlo, ovviamente, & I'ufficiale (che adesso sappiamo
essere anche il giudice della Colonia perché e colui che meglio conosce la Macchina):
“la colpevolezza & sempre indubbia!”. L'opera di Kafka e il ritratto perfetto di un
enigma - quello che avvolge crimine e castigo — che mai potra essere risolto giacche
si fonda sull’ambiguita strutturale della natura umana e delle istituzioni (comunita,
stato, polizia, tribunali, leggi positive e morali) che essa crea per (auto)regolarsi.

Tracciare una storia filosofico-giuridica del concetto di pena e un lavoro
interminabile, ingrato e forse impossibile. E dovere dello studioso, perd, provare a
fare luce su alcuni punti*. Analizzare il problema della pena, infatti, significa porsi
una serie di domande scomode: Qual e il fondamento ultimo del diritto di punire?
Qual ¢ il fine, o lo scopo, della pena? Deve rispondere a quale criterio? Retributivo?
Preventivo? Rieducativo? Riparativo? Pluridimensionale? In che modo deve essere
valutato il rapporto tra pena, responsabilita morale, imputabilita e liberta? L’atto
criminale € azione, reazione o conseguenza? In termini piu filosofici: il castigo inflitto
- da un’autorita giudicante ed in nome di una legge - all’autore di un delitto si fonda
nella necessita: 1) di ristabilire I'ordine della giustizia, 2) di salvare, cioe di (ri)portare
sulla retta via il reo o 3) di difendere la societa civile? Queste tesi, o giustificazioni
teoriche, costituiscono I'orizzonte filosofico-giuridico dell’Occidente in materia di

4 Riproduciamo a seguire alcune sezioni del nostro saggio “Note genealogiche di filosofia
e criminologia” in corso di pubblicazione negli Atti del | Seminario italo-brasiliano sui diritti fondamentali
organizzato dall’Universita di Padova e dall'lBEROJUR nel gennaio 2021.
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pena, ora scontrandosi ideologicamente, ora convergendo verso determinazioni miste
e piu eclettiche.

La concezione della pena come mezzo per fare giustizia, ovvero, per ristabilire
I'ordine turbato o infranto dal crimine € la piu antica. Ne parlava Anassimandro di
Mileto tra il VIl e VI secolo prima di Cristo affermando che immutabili e infinite sono
sia le leggi che la sostanza della natura; esiste quindi un ordine cosmico che, quando
violato, deve essere perfettamente ricostruito. La pena & cio che compensa — dal
latino: “pesare insieme”, “uguagliare nel peso” — la frantumazione dell’ordine naturale
del mondo; € il prezzo da pagare per bilanciare, retribuire, ristabilire I'equilibrio
originario: tutte le cose, spiega il filosofo (frammento 9, Diels) nascono e muoiono
“secondo la necessita” e pagano “il fio e la pena della loro ingiustizia secondo I'ordine
del tempo”. Nell’Etica nicomachea Aristotele riprende quest’idea in un’ottica meno
astratta: la pena deve mirare a ricomporre il rapporto di uguaglianza e ristabilire
proporzionalmente I’ordine concreto, “positivo”, della giustizia (e della legge) infranto
da un determinato atto delittuoso. Il compito dell’autorita giudicante sara, dunque,
quello di rimediare al danno subito dalla vittima infliggendo una pena che andra a
ridurre il “vantaggio” ottenuto dal reo. Il principio si mantiene nelle prospettive di
stampo religioso (Agostino, La citta di Dio; Tommaso d’Aquino, Somma teologica) e
puod essere individuato in alcuni dei complessi argomenti sviluppati da Kant prima e
da Hegel poi.

La domanda decisiva e: qual € il fondamento della pena e del diritto di punire? La
storia del pensiero giuridico e filosofico ci fornisce, come sappiamo, alcune risposte:
1) la pena € un fine in se stessa e quindi si punisce perché e stato commesso un
delitto (punitur quia peccatum est: teorie assolute, ovvero, retributive, che fondano
la pena sulla sua necessita etica); 2) la pena ha un’utilita sociale, & un mezzo per
raggiungere e/o tutelare un determinato fine (punitur ut ne peccetur: teorie relative,
ovvero, utilitaristiche, che fondano la pena sulla necessita di punire il colpevole a
fine di difendere la societa e mantenere I'ordine e la sicurezza pubblica); 3) la
pena esprime una necessita etica e, allo stesso tempo, rappresenta un mezzo di
prevenzione generale o speciale (punitur quia peccatum est et ne peccetur: teorie
miste, ovvero, ecclettiche, che fondano la pena sulla necessita di punire perché &
giusto, per prevenire reati e dissuadere dal delitto).

La teoria kantiana della pena & il modello (filosofico) delle prospettive assolute/
retributive. Cio si deve allo strettissimo legame che studiosi e interpreti del suo pensiero
hanno individuato tra I'ambito della morale e I'ambito del diritto. Secondo questo
indirizzo ermeneutico dominante il filosofo di Kénigsberg avrebbe fondato, di maniera
immotivata, il secondo sul primo, vale a dire, avrebbe fondato il diritto di punire sulla
necessita morale di punire I’autore di un delitto (necessita di una giustizia retributiva).
Come scriveva nella Critica della ragion pura cio che “accompagna la trasgressione
di una legge morale” e “I'essere meritevole di punizione”. La pena € un “male fisico”
che é legato alle azioni “moralmente cattive” in base “ai principi di una legislazione
morale”. Nella Metafisica dei costumi Kant chiarisce che la “punizione giuridica” non
€ un mezzo per raggiungerere una finalita o un “bene”, sia che venga decretata “a
profitto del criminale, sia a profitto della societa civile”, ma deve sempre “venirgli inflitta
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soltanto perché egli ha comesso un crimine (...). La legge criminale & un imperativo
categorico e guai a colui che si insinua nelle spire tortuose dell’eudemonismo per
scoprirvi qualche vantaggio, la speranza del quale (...) dissipi ai suoi occhi I'idea della
punizione o I'attenui anche soltanto di un grado; perché, se la giustizia scompare,
non ha piu alcun valore che vivano uomini sulla terra”®. Queste e altre pagine (famose
quelle sull’assassino in prigione su un’isola, che prima della dissoluzione del patto
sociale e I'abbandono del territorio, deve essere comunque punito affinche riceva
cio che ha meritato) e opinioni autorevoli (come quella di Fichte, per esempio, che
gia alla fine del XVIIl secolo criticava I'idea finalistica della pena kantiana fondata su
un “imperscrutabile imperativo categorico”) hanno portato sulla cattiva strada molti
studiosi, i quali hanno insistito sulla tesi che il fondamento ultimo della teoria penale
kantiana sia di natura retributiva morale. Nell'impossibilita di mostrare in questa sede
le tracce che sembrano minare questa lettura possiamo soltanto accennare al fatto
che essa ¢ in contrasto e comunque incompatibile con la chiara separazione tra diritto
e morale, tra legge positiva e legge morale, che Kant elabora (seppure in maniera a
volte confusa) nelle sue opere principali. La postain gioco e il senso del nostro discorso
sono legati ad alcuni punti chiave, vale a dire, la questione del “movente giuridico”, la
concezione dello “stato di natura” (nel quale manca una “coazione giusta”, un potere
esterno, una “costrizione publicamente legale”) e, quindi, il problema della “forza
vincolante” capace di assicurare 'effettiva esecuzione della pena che € prerogativa
del diritto e della legge positiva (e che, pertanto, la legge morale non possiede).

Per quanto riguarda Hegel ricordiamo che nei Lineamenti di Filosofia del diritto
la pena & descritta come “verace conciliazione del diritto con se stesso” sia dal
punto di vista oggettivo sia dal punto di vista soggettivo dell’autore del reato, che
nell’accettazione della pena reperirebbe non solo “la pacificazione (Befriedigung) della
giustizia” ma anche la (ri)conciliazione con se stesso e con la legge. Ecco il celebre
passo: “Il diritto di fronte al delitto nella forma della vendetta (§ 102) € soltanto diritto in
sé, non nella forma del diritto, cioé non giusto nella sua esistenza. In luogo della parte
lesa entra in scena qui I’'universale leso, che nel tribunale ha realta peculiare, e prende
su di sé la persecuzione e punizione del delitto, la quale pertanto cessa d’essere
il contraccambio (Wiedervergeltung) soltanto soggettivo e accidentale attraverso la
vendetta e si muta nella verace conciliazione (Verséhnung) del diritto con se stesso,
in pena”s.

Questo principio hegeliano sembra riassumere con certa precisione la seconda
prospettiva della storia filosofica del concetto di pena, vale a dire, quella che si
fonda sul principio della “salvezza” o “correzione” del reo la quale, evidentemente, e
strettamente legata alle tesi che s’incardinano sulla necessita di ristabilire I’ordine della
giustizia (le pene sono i medicinali della vita terrena, diceva Tommaso d’Aquino nella
Somma; e prima di lui Platone, nel Gorgia, affermava che il giudice € come un medico e
la pena ¢ il rimedio per evitare che il crimine — cioé la “malattia dell’ingiustizia” — diventi
cronico corrompendo in modo “incurabile” I’anima). Piu complessa e di certo molto

5 KANT, Immanuel. La metafisica dei costumi. Roma-Bari: Laterza, 2009, pp. 164-165,

6 HEGEL, Georg Wilhelm Friedrich. Lineamenti di filosofia del diritto. Roma-Bari: Laterza, 1999,
pp. 176-177.
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piu influente, la terza concezione di pena mette al centro del suo discorso la necessita
di difendere la societa dal crimine. In questo senso la pena € un avvertimento — una
specie di “persuasione morale” potenziata dalla minaccia intrinseca dell’eventuale
uso della forza — o un atto giuridico (di difesa della societa) attraverso il quale si
stabiliscono limitazioni della liberta e misure di prevenzione dirette ad evitare la
commissione di reati da parte di soggetti considerati pericolosi e cosi via). Per ragioni
che s’incardinano sulla ricerca dell’autentica essenza della natura umana il pensiero
filosofico si € occupato con piu accuratezza della funzione “dissuasiva” della pena.
Aristotele (Etica nicomachea) sosteneva che tutti coloro che non hanno ricevuto in
sorte un’indole virtuosa (cioé la parte piu numerosa dell’umanita) si astengono dal
commettere un crimine solo per paura della pena; non sono la “ragione” o I’*onore”
a guidarli bensi la “necessita” e lo spettro incombente della pena. Hobbes (De cive)
elimino dalla teoria le variabili relative al numero dei virtuosi e alla pluralita dei motivi
dissuasori per affermare, sic et simpliciter, che tutti noi agiamo per timore (del conflitto,
di azioni violente, della morte) e che il divieto stabilito da una legge positiva € inutile e
inefficace se non e seguito dalla chiara e minacciosa previsione di una pena. Si tratta
di tesi importanti, che saranno riprese dal movimento illuminista europeo e, piu tardi,
dai paderi italiani della scuola positiva di diritto penale.

Nel suo Dei delitti e delle pene, Cesare Beccaria costruisce una serie di straordinari
argomenti logico-filosofici contro la tortura e la pena di morte e getta le basi di una
feconda teoria della pena. Il presupposto generale e indiscusso delle sue tesi € il
patto sociale tra liberi cittadini che cedono parti consistenti del loro potere e della loro
autonomia al Sovrano (allo Stato) al quale spettera il compito di proteggerli attraverso
la creazione e I'applicazione di leggi giuste, che siano in grado di tradurre in realta il
principio della “massima felicita divisa nel maggior numero”. La storia, pero, insegna
che le leggi sono state quasi sempre lo “strumento” di potere di piccoli gruppi, il
frutto delle “passioni di alcuni pochi” o di una “fortuita e passeggera necessita”. Il
legislatore perfetto, dice purtroppo molto en passant Beccaria, dovrebbe essere “un
freddo esaminatore della natura umana” capace di concentrare in “un solo punto” le
azioni di un intero popolo.

Dei delitti e delle pene € un libro di un centinaio di pagine. Non & un trattato
medievale né un’opera metodica ma un saggio vivace, diretto e preciso formato da
42 paragrafi imperniati su alcuni capisaldi concettuali. La questione della pena € tra
questi. Beccaria afferma che esiste “un diritto di punire” e che si fa giustizia quando
e rispettato il principio della “proporzione fra i delitti e le pene”. L’unico criterio per
stabilire questa proporzione e evitare errori di misura € quello del danno patito dalla
nazione o dalla societa. Lo status della persona offesa, I'“intenzione” di chi commette
il delitto e il peso del “peccato” sono elementi soggettivi e iniqui che devono essere
respinti. Beccaria, come gia detto, scolpisce regole di grande civilta giuridica che
combattono le accuse segrete, la disuguaglianza davanti alla legge, la tortura e la
pena di morte, la crudelta delle pene e del carcere preventivo, la lentezza dei processi
e I’arbitrio interpretativo dei giudici (Qual piu crudele contrasto, scrive, “che I'indolenza
di un giudice e le angosce d’un reo? | comodi e i piaceri di un insensibile magistrato
da una parte e dall’altra le lacrime, lo squallore d’un prigioniero?”). In questo senso,
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due sono i fini della pena: 1) impedire che il reo faccia nuovi danni alla societa, 2)
dissuadere i cittadini a compiere lo stesso delitto. La decisione sulla “gravezza” della
pena e sul metodo per applicarla deve essere guidata, pertanto, non solo dal criterio
di proporzionalita, ma anche dall’analisi di cido che provochera una impressione “piu
efficace e durevole” nelle menti e negli spiriti degli uomini.

Temi e intuizioni della tradizione riappaiono, e si scontrano, nel pensiero di
Cesare Lombroso che ebbe il merito scientifico di riprendere su nuove basi una delle
domande filosofiche per eccellenza — che cos’e 'Uomo? Qual € la sua natura? -
alla quale rispose teorizzando la diversita biologica, naturale, tra individui “normali” e
individui “devianti” affermata attraverso I'analisi “scientifica” dei rispettivi corpi (i tratti
del viso, la pelle, le “fossette” nel cranio). Fu criticato e esecrato per i risvolti razzisti e
eugenetici della sua opera. Lesse Giambattista Vico, Carlo Cattaneo e Charles Darwin;
studio la “terapia” della pena e il sistema carcerario, il “delitto politico”, I'anarchia e il
“futuro del socialismo”; si dedico all’analisi del “pazzo”, del “genio” e dell’“uomo della
storia”; disserto sulla “donna delinquente, sulla “prostituta” e sulla “donna normale”.

Dinanzi all'impossibilita di approfondire in questa sede la vasta e complessa
eredita teorica di Lombroso ci limiteremo a trattare alcuni snodi nevralgici del suo
pensiero. In primo luogo quello legato piu direttamente alla domanda fondamentale
che (s)muove gran parte della ricerca dello studioso veronese, vale a dire, la domanda
sulla natura (o, piu pericolosamente, sull’essenza) dell’essere umano e dell’atto
criminale. Si tratta di una questione cruciale e molto antica che la filosofia greca,
attraverso i sofisti e la riflessione socratica prima e i grandi sistemi metafisici di Platone
e Aristotele poi, scolpisce nell’orizzonte di senso dell’Occidente. Da buon illuminista
ottocentesco, ed in piena sintonia con lo spirito del suo tempo, Lombroso riprende
il problema e lo affronta con il potere di fuoco che la scienza dell’epoca gli mette
generosamente a disposizione. E il momento della nascita o del primo consolidamento
di nuove “discipline scientifiche”, che giurano di poter dimostrare e risolvere qualsiasi
tipo di problema. Sapere e conoscenza si trasformano in Scienza. E 'ora della grande
rivoluzione accademica al termine della quale sorgono le famose Scienze umane,
sociali, giuridiche e perfino teologiche (con buona pace di Galileo, Giordano Bruno e
affini).

La prima, fondamentale pietra dell’antropologia criminale & fornita dall’autopsia
del cranio del presunto brigante calabrese Giuseppe Villella, che Lombroso esamina
nel dicembre del 1870. E un episodio oscuro, che la narrativa dello studioso, costruita
con maestria nel corso degli anni, transforma in una scoperta scientifica fondamentale:
la presenza, nel cranio del “delinquente”, di un incavo (la “fossetta occipitale interna”)
invece dell’usuale e normale sporgenza provocata dalla “cresta occipitale interna”.
Si tratta di una vera e propria rivelazione, sperimentale e empirica: la “lunga serie
di anomalie ataviche” presenti nella struttura cranica di Villella — tipiche di uomini
primitivi e animali inferiori come scimmie e lemuri — chiariscono e risolvono il problema
della “natura e dell’origine” del delinquente. In cio consiste I'origine della tesi della
“reversione atavica” come causa del comportamento deviante. Lombroso, infatti,
“vede nel criminale il ritorno del passato ancestrale e animale dell’umanita, per effetto
di un blocco nello sviluppo embriogenetico. Il ‘delinquente nato’ € un soggetto non
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progredito, che riproduce nel presente i caratteri del’'uomo primitivo: vero e proprio
anacronismo biostorico che compie azioni (delittuose) comunemente accettate (e
dunque ‘naturali’) all’epoca cui corrisponde la sua struttura anatomica™.

Lipotesi del nesso di casualita tra atavismo e criminalita e la discussione sul senso
ultimo della normalita e della devianza non sono una novita nel dibattito ottocentesco.
L'originalita di Lombroso consiste nel fatto di mettere al centro dell’orizzonte
filosofico, giuridico e medico-scientifico la figura del “delinquente, la sua personalita
e la sua costituzione fisica”, trasformando la nozione di atavismo nel fondamento
della tesi della “naturalita” del crimine. “Partito dalla volonta di distinguere tra follia e
delinquenza, ma soprattutto dalla necessita pratica di far chiarezza nei casi dubbi tra
responsabilita e irresponsabilita giuridica, [Lombroso giunge] alla conclusione che il
delinquente nato non e responsabile perché non & libero, ma non € neppure curabile
o rieducabile. Anziché punirlo, la societa dovra difendersene, e la penalistica italiana
dovra confrontarsi con la rivoluzione filosofica indotta dalle nuove scienze medico-
antropologiche”®.

Insomma, criminali si nasce. La causa del delitto & di natura biologica. L’'umano-
che-delinque & diverso dall’'umano-normale. L’analisi scientifica del corpo rivela
la “verita” antropologica, sociale e giuridica fornendo alla Legge i pilastri oggettivi
per la protezione e la difesa della societa attraverso I'applicazione dei concetti di
responsabilita giuridica e imputabilita, 'uso della forza e I'imposizione della pena.
Le biblioteche sono piene di libri sui risvolti e le conseguenze logiche di questi tipi
di teorie e dei metodi utilizzati per fregiarsi dell’avidamente desiderato marchio di
“scientificita”. Senza entrare nel merito di uno dei punti piu polemici del dibattito
criminologico contemporaneo. vorremmo soltanto segnalare un atteggiamento
intellettuale del nostro tempo, poco esplorato a causa della militanza ideologica che
lo rende immune a qualsiasi critica. Ci riferiamo alla mentalita strumentale — a volte
chiamata “memoria selettiva” — che giudica una teoria, un’opera o un autore di epoche
storicamente, socialmente e moralmente distanti utilizzando valori e criteri della sua
contemporaneita.

In altri termini, volgere lo sguardo critico su un uomo e uno studioso dell’ottocento
europeo usando lenti da lettura tardo novecentesche o, peggio ancora, postmoderne
non e intellettualmente onesto. Lombroso é figlio del suo tempo, delle sue teorie
scientifiche, della sua cultura e dei suoi valori. Succede a tutti o quasi. E accaduto,
solo per fare qualche esempio, a Platone e Aristotele (che accettarono la “naturalita”
e la necessita della schiavitu); a Emil Cioran, Carl Schmitt e Martin Heidegger (che
flirtarono con il nazismo); a Friedrich Nietzsche (che scrisse pagine inquietanti in nome
della differenza biologica, della volonta di potenza e della grande salute dello Stato-
Corpo).

In questo senso la fede nella scienza e nella tecnica intese come strumento
fondamentale per il progresso materiale e morale del’'umanita & uno dei principali
tratti, se non il principale, della Modernita. Atavismo e ispezione del cranio erano

7 BABINI, Valeria. Cesare Lombroso. |l Contributo italiano alla storia del Pensiero — Filosofia.
Roma: Istituto dell’Enciclopedia Italiana, 2012 (www.treccani.it).

8 IDEM.
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considerati il must della scienza del’epoca. Non se ne parla molto, ma perfino il
grande e insospettabile Friedrich Hegel ne rimase affascinato al punto di dedicare alla
cranioscopia (o frenologia) — dottrina creata dal medico tedesco Franz Joseph Gall tra
la fine del settecento e I'inizio dell’ottocento — un’attenzione filosofica di prim’ordine
sviluppata nella V sezione (“Certezza e verita della ragione”) della Fenomenologia dello
spirito. Per Gall e i suoi discepoli il cervello e la sede di tutte le funzioni intellettuali,
affettive e morali dell’essere umano, che sarebbero localizzate in sezioni specifiche
della corteccia cerebrale. Dal momento che il cranio si sviluppa insieme al cervello
ogni attivita psichica lascerebbe dei segni nella scatola cranica. Gall si convince
dell’esistenza di un rapporto di reciproca corrispondenza — un “nesso causale” scrivera
Hegel nel § 329 (In diesem totem Sein) — tra le facolta psichiche proprie del’'uomo € le
tracce corporali (sporgenze, depressioni, linee, bozzi, cavita, ecc.) da esse provocate.
Da cio deriva, come logica conseguenza, che I'esame della superfice esterna della
scatola cranica permetterebbe di identificare e comprendere scientificamente la
personalita, le attitudini e le tendenze psichiche di ogni individuo.

3. La “vita” tra crimine, castigo e biopolitica (Raskolnikov, Foucault,
Nietzsche)

Raskolnikov vive in una soffitta grande quanto un armadio. E un animale razionale
che decide di uccidere. E anche un animale molto sociale perché ha bisogno di stare
in mezzo alla gente, di vedere persone, di scendere in strada. Camminare lo aiuta
a pensare. Non mangia da giorni. Non ha soldi e per questo non vuole incontrare
la vecchia usuraia capitalista che € la padrona della soffitta e con la quale ha una
serie di conti in sospeso. Stare in mezzo agli uomini e partecipare allo “struscio” di
San Pietroburgo fa bene a Raskolnikov, che ha tutto il tempo di riflettere non solo
sulla necessita di avere del “capitale” (non da spendere futiimente, ma per vivere,
per riuscire a vincere la poverta che, forse, gli impedisce di essere un grand’uomo,
un “Napoleone”), ma anche, e sopratutto, su “questo” e “quello” cioe sul progetto
dell’assassinio dell’'usuraia. Sono pensieri e fantasie di un giovane comunista si dira.
Raskolnikov immagina di compiere un delitto, ma la sua statura morale gli permettera
di resistere quando giungera I'ora della scelta. Si, & possibile. Ma Dostoevskij (si
sara capito che stiamo parlando del suo romanzo Delitto e Castigo) ci avvisa: in un
mondo che &€ messo in movimento dal “motore immobile” denaro-e-potere — che
muove il mondo come I'oggetto amato muove, e attrae, I'amante — € necessario non
cedere al “pensiero del male”. La confidenza con i cattivi pensieri ci stritola. Appena
ci rendiamo conto della sua venuta dobbiamo schivarci e rifiutare le sue malie. In
tutti i modi, Raskolnikov € un animale dotato di ragione che razionalmente decide di
uccidere. Avra i suoi motivi, ci dicono. Si, cio e fuori di dubbio. In fin dei conti, come
spiega in lacrime a Sonia, egli non & altro che una vittima della societa: nato povero,
senza futuro, con una madre e una sorella da mantenere, ha vissuto per anni in un
“canile” senza riuscire a studiare o a lavorare (“Lo sai, Sonia, che i soffitti bassi e le
stanze strette opprimono I’'anima e la mente?”), frequentando ubriaconi, taverne e
prostitute. E poi, di quale delitto si sarebbe macchiato? D’aver ucciso una vecchia
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usuraia, diffidente e malvagia? Non si tratterebbe di un atto di giustizia sociale? In
fin dei conti & stato un omicidio a fin di bene; dove la vittima, secondo la teoria della
divisione in classi piu volte affermata da Raskolnikov, non era piu un essere umano,
ma un “pidocchio”, un insetto fastidioso da eliminare in nome del progresso sociale e
morale della societa.

Gia, la societa. Bisogna difenderla, affermava il Foucault biopolitico. Ma da chi?
Sulla base di quali criteri si identificheranno i suoi nemici? Come proteggere la “grande
salute” della societa-corpo?® Come € noto & a partire dal primo volume della Storia
della sessualita e in seguito nei corsi tenuti al “College de France” (In difesa della
societa; Sicurezza, territorio, popolazione; La nascita della biopolitica) che il filosofo
francese rivela I'orizzonte biopolitico che segna la fine della modernita e I'inizio
del nostro tempo, ricostruendo e descrevendo le sue dinamiche storiche e le sue
implicazioni sociali, politiche e giuridiche. Oltre al conosciuto “rapporto” tra il vecchio
e il nuovo ordine, ciog, tra il “potere sovrano” che si & esercitato per secoli sulla base
del diritto “asimmetrico” di vita e di morte (“far morire o lasciar vivere”) e il “biopotere”,
nel cui nucleo risuona la potenza della vita e sulla vita e che si traduce nel potere di
“far vivere e lasciar morire” — cid che e fondamentale e I'importanza degli scenari
storici e concettuali che la diagnosi di Foucault offre al pensiero contemporaneo.
Vale a dire: bios e potenza; le politiche per la vita e il potere sulla vita; il corpo come
origine e fine delle dinamiche socio-politiche; il “razzismo di stato”; la “statalizzazione
del biologico”; “la presa in carico della vita da parte del potere (...) una presa di potere
sull’'uomo in quanto essere vivente”'°. || soggetto-oggetto di cui si tratta non & piu
la societa o il corpo sociale e neppure I'individuo-corpo, ma qualcosa di totalmente
inedito: la popolazione; qualcosa che € un “nuovo corpo”, un corpo “molteplice”,
un corpo con una “quantita (...) innumerevole di teste”. La biopolitica e il biopotere
hanno a che fare con la popolazione “in quanto problema al contempo scientifico
e politico, come problema biologico e come problema di potere”'. Si agisce sui
“fenomeni generali”; si usano “meccanismi globali” con lo scopo di ottenere situazioni
di “riequilibrio e di regolarita”; il problema diventa quello di “prendere in gestione la
vita, i processi biologici del’uomo-specie e di assicurare su di essi non tanto una
disciplina, quanto piuttosto una regolazione”'2.

Nella lezione del 17 marzo 1976 Foucault, dopo aver spiegato questi punti,
si dedica a una serie di ricostruzioni che lui stesso definisce come una “lunga
digressione” per poi ritornare al “problema” che sta tentando di porre. Qual €, dunque,
il problema fondamentale (che & necessario riprendere e fissare con forza per evitare
ulteriori addomesticamenti)? Si tratta dei meccanismi di potere dello Stato moderno,
dell’inquietante criterio che ne permette il funzionamento, della legittimita del suo
utilizzo, degli scopi selettivi, in nome della grande salute della societa-corpo, che
si prescrive. In che modo, si chiede Foucault, viene esercitato “il diritto di uccidere”

9 Riproduciamo a seguire alcuni paragrafi pubblicati in un nostro saggio del 2013 che
mantengono, crediamo, tutta la loro attualita. Cf., “Cosa resta della filosofia contemporanea?”. In: Bios/Etica,
Politica. Fascicolo monografico di Quadranti — Rivista Internazionale di Filosofia Contemporanea, vol. 1, n° 1.

10 FOUCAULT, Michel. In difesa della societa. Milano: Feltrinelli, 1998, p. 206.

11 IDEM., p. 212. Corsivo nostro.

12 IDEM., p. 213. Corsivo nostro.
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(il classico diritto del potere sovrano che non scompare, anzi si rafforza nel tempo
della biopolitica) all’interno di una struttura di potere che pone la vita al centro del
suo interesse, dei suoi interventi e delle sue dinamiche? Come € possibile che, in tali
condizioni un “potere politico (...) uccida, rivendichi la morte, esiga la morte, faccia
uccidere, dia I'ordine di uccidere, esponga alla morte non solo i suoi nemici, ma
persino i suoi stessi cittadini?”'3. Attraverso il razzismo, € la risposta.

Un razzismo di tipo nuovo, diverso, che funziona in un altro modo e che si
iscrive “all’interno dei meccanismi dello stato”, che permette il funzionamento delle
sue strategie di intervento, difesa/oppressione e selezione, inserendosi “come
meccanismo fondamentale del potere esattamente cosi come viene esercitato negli
stati moderni”'. Si tratta, appunto, del “razzismo di stato”: 1) che rappresenta il modo
in cui si introduce all’interno di quella “vita che il potere ha preso in gestione” la
“separazione” tra cio “che deve vivere e cio che deve morire” e si stabilisce una “cesura
di tipo biologico”; 2) che riprende la “relazione guerriera” tipica della sovranita — “se
vuoi vivere e necessario che I'altro muoia”, che i tuoi nemici siano massacrati —, ma
la mette in atto e la fa funzionare in una maniera totalmente nuova e compatibile con
il biopotere trasformandosi appunto in una “relazione biologica”: il razzismo di stato —
che si trasfigura e si impone come cio che possiamo definire come criterio di azione e
leggitimita — “consentira di dire: ‘piu le specie inferiori tenderanno a scomparire, piu gli
individui anormali saranno eliminati, meno degenerati rispetto alla specie ci saranno,
e piu io — non in quanto individuo, ma in quanto specie - vivro, saro forte, vigoroso
e potro proliferare”'s; 3) nella cui prospettiva biologica la morte dell’altro & cid “che
rendera la vita in generale piu sana e piu pura”; la vita in generale della Societa e
dello Stato giacché avversari e nemici non sono piu individuati a partire de relazioni di
guerra, militari o politiche, ma da criteri biologici che impongono la soppressione dei
pericoli, esterni e interni, per la popolazione: la “messa a morte, 'imperativo di morte,
nel sistema del biopotere € ammissibile solo se si tende non alla vittoria sugli avversari
politici, ma alla eliminazione del pericolo biologico e al rafforzamento, direttamente
collegato a questa eliminazione, della specie stessa”'®.

In questo orizzonte la complessa e controversa riflessione di Nietzsche su
politica, vita, biologia e oltre-uomo — in altri termini la “prospettiva biopolitica della
sua filosofia” per usare la terminologia di Roberto Esposito’ — puo trasformarsi in
una ulteriore chiave di lettura del nostro tempo, delle sue sfide e delle sue minacce
tanatopolitiche. Le tesi, lucide e intense, del filosofo tedesco su questi temi dovrebbero
essere lette senza soffermarsi piu di tanto sugli eccessi di stile, letterari o messianici (e
meno che mai alla luce di antiquati e sterili accostamenti al nazismo), ma prendendo
molto sul serio la forte tensione sociale e morale che le attraversa e le fonda. Dalla
vita come volonta di potenza e nulla piu all’allerta sulla sua trasformazione in unico
oggetto della politica, dalla centralita del corpo contro i suoi dispregiatori alla diagnosi
della mediocrita contemporanea dell’ultimo uomo, dalle possibilita e dai pericoli di

13 IDEM., p. 220. Corsivo nostro.

14 IDEM.

15 IDEM., p. 221.

16 IDEM.

17 Lespressione e di Roberto Esposito. Cf. Bios. Biopolitica e filosofia. Torino: Einaudi, 2004.
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quella che oggi chiamiamo ingegneria genetica all’annuncio dell’oltre-uomo.

Che cos’e la vita? Che cosa significa vivere? “Vivere — significa: scrollarsi
continuamente di dosso qualcosa che vuole morire; vivere significa: essere crudeli e
inesorabili contro tutto cid che invecchia, in noi e non solo in noi” (La gaia scienza, libro
primo, 26). Nella seconda parte dello Zarathustra, nella sezione chiamata “Dell’auto
superamento” il profeta spiega che per comprendere la sua “parola sul bene e sul
male” & necessario accostarsi alla sua parola “sulla vita e sull’essenza di tutto il
vivente”... Dopo una serie di osservazioni sull’obbedienza e il comandare, Nietzsche
fa dire al suo profeta: “Dove trovai essere vivente, la trovai volonta di potenza; e
anche nella volonta di chi serve trovai la volonta di essere padrone (...). E dove ci
sono sactificio, servigi e sguardi d’amore: anche la & volonta di essere padrone (...) E
questo segreto me lo svelo la vita stessa: ‘Ecco — disse — io sono cio che deve sempre
superare se stessa (...) Solo dove c’e vita c’é anche volonta: ma non volonta di vita,
bensi (...) volonta di potenza”.

4. Intermezzo (s)oggettivo su etica e volonta di potenza

“Nietzsche e la Biopolitica” € la traccia che riassume uno degli enigmi filosofici
al quale mi dedico, con alterne fortune, da almeno una decina d’anni. Tra le tappe
iniziali di questo percorso vorrei ricordare la relazione tenuta all’Universita di San
Paolo (USP) nel 2010 durante il “XXIX Encontros Nietzsche” promosso dallo storico
Gruppo di Studi Nietzsche (GEN) fondato da Scarlett Marton e il Seminario tenuto nel
febbraio 2014 presso I'lstituto Italiano per gli studi Filosofici di Napoli al’epoca diretto
da Antonio Gargano. Decisi di riprendere e rileggere, per I'ultima volta, le grandi opere
del filosofo tedesco alla ricerca di una prospettiva che potesse rendere piu lieve e
pil sopportabile il fastidio teorico dinanzi alle interpretazioni ormai canoniche, che
circolano a tutte le latitudini e che vengono ripetute piu 0 meno stancamente a lezione,
sui media, tra un convegno e I’altro ecc.

Il Nietzsche che proponevo non era il filosofo della critica di alcune tipologie
di esseri umani; di specifiche classi o modelli sociali; di determinate culture, popoli,
morali, e cosi via, ma il filosofo del disgusto dinanzi a “cio che c’e” e della volonta di
annichilamento (in nome della sua superazione o oltrepassamento) dell’animale uomo
e e di tutte le sue realizzazioni, nella sua totalita storica, sociale, politica e biologica.
La critica radicale e inaudita di Nietzsche, infatti, non si rivolge all’'uomo socratico e/o
al’'uomo moderno, al tedesco e/o all’illuminista; al cristiano e/o all’ebreo; al socialismo
e/o al femminismo, ecc., ma all’animale uomo tout court, con la sua (poca) dignita e
il suo (poco) valore e le sue grandiose doti di meschinita, odio, malvagita, ipocrisia,
mediocrita, volonta di gregge.

Il Nietzsche che proponevo era il filosofo della tensione e dello slancio metafisico;
un Nietzsche “forte”, “realista”, “fondamentalista”, genealogista e critico della realta, di
cio che c’e. Un Nietzsche guidato — pur nella sua evidente e innegabile frammentarieta
che pero, lo si dimentica spesso, & non raramente studiata, strategica, funzionale — da
una volonta di sistema, dalla fedelta alla verita e ad un progetto che oltre ad essere
filosofico e sociale, etico e politico. Nietzsche spirito libero e forte, filosofo e uomo
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della grande tensione (Umano, troppo umano, 272, parte V): “La forza e la debolezza
della produttivita intellettuale non dipendono tanto dalla disposizione ereditaria quanto
dal grado di tensione che con quella viene trasmessa”. Nietzsche che c’insegna cos’e
la grandezza: “Grandezza significa: imprimere una direzione — Nessun fiume & grande
e ricco di per sé, ma ¢ il fatto di ricevere e convogliare in sé tanti affluenti a renderlo
tale. Cio vale anche per ogni ricchezza dello spirito. Importa solo questo: che uno
imprima la direzione che poi tanti affluenti dovrenno seguire, e non che uno possieda
sin dall’inizio capacita grandi o piccole” (Umano, troppo umano, parte IX, 521).

Il Nietzsche che proponevo, dunque, non era il filosofo relativista, debolista,
postmoderno, nichilista, allegro, dionisiaco, distruttore di idoli, delle maschere e dei
giardini della storia, del riso, della danza, del dir si, ecc. La domanda fondamentale
e: Come nasce lo “spirito libero”, lo spirito forte e non vincolato? “Da dove proviene
I’energia, la forza inflessibile, la resistenza con cui I'individuo, contrapponendosi alla
tradizione, cerca di acquisire una conoscenza affatto individuale del mondo?” (Umano,
troppo umano, parte V, 230). E ancora: “ll mondo € tornato ad essere ‘infinito’, nella
misura in cui non possiamo ricusare la possibilita che esso racchiuda interpretazioni
infinite. Ciavvolge dinuovoil grande brivido—ma chiavrebbe voglia di divinizzare subito,
un’altra volta, alla vecchia maniera, questo mostruoso mondo ignoto? E, da questo
momento, di adorare I'ignoto come ‘I'ignoto’? Ah, in questo ignoto sono comprese
troppe possibilita di interpretazione non divine, troppe diavolerie, sciocchezze, follie
interpretative (...)” (La gaia scienza, libro V, 374).

Ancora oggi non intendo rinnegare, ovviamente, I'importanza delle interpretazioni
diciamo canoniche del pensiero nietzschiano, ma credo 1) che sia la critica, la
diagnosi e la genealogia sia il rovesciamento nietzschiani debbano essere compresi
in un modo radicalmente nuovo e diverso, dunque non settoriale ma totale e 2) che
la pars costruttiva dell’intera operazione filosofica e culturale di Nietzsche debba
essere intesa e “utilizzata” nel suo senso piu forte e sistematico: la verita che emerge
dalla genealogia — vale a dire la pochezza dell’animale uomo e della necessita di
annichilarlo/superarlo/oltrepassarlo — deve essere vincolata ad uno scopo ben preciso,
ciog, all’avvento dell’oltre-uomo (Ubermensch) che, si badi, non & qualcosa di etereo
e indeterminato, ma, come vedremo, un “soggetto” com caratteristiche, valori, modi
d’agire, societa e istituzioni abbastanza delineati.

In altri termini, la critica non settoriale ma globale, sistematica, dell’animale uomo
e delle sue realizzazioni e I'indicazione di uno scopo ultimo e fondamentale (I’avvento
dell’oltre-uomo) permettono di rendere molto piu comprensibile e feconda la filosofia
nietzschiana quando si rivolge agli spiriti liberi offrendo dei “modelli” o “paradigmi”
pil 0 meno vaghi di tipi umani, classi, popoli, ecc. La mia ideia € che non esistono, né
sono mai esistiti nella prospettiva nietzschiana, uomini superiori (rari) € uomini inferiori
(la massa, il gregge); aristocratici e plebei; razze pure e razze malate, “indizi di cultura
superiore e inferiore” e cosi via. Gli “esempi” e i riferimenti (storici, antropologici,
sociali, morali, ecc.) nietzschiani sono delle semplici ipotesi di lavoro; narrazioni di
scuola, usate strategicamente e con carichi enormi di ironia soltanto per dare un
po’ piu di consistenza a visioni storiche e argomenti lanciati al mondo accademico e
filosofico dell’epoca. Finzioni, insomma. Modelli non di un passato da recuperare, ma
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creazioni partorite dalle viscere di Nietzsche, assi portanti di un futuro da costruire,
fatto di valori, di societa e di essere umani assolutamente e inauditamente nuovi'e.
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As centrais de compras na administracao
publica
The purchasing groups in the public administration
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Sumario: 1. Ambito de aplicagdo do Cédigo dos Contratos Publicos portugués;
2. Os procedimentos pré-contratuais: Conceitos e Regulamentacéo Legal; 3. As
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de Servicos Partilhados da Administragdo Publica; 6. As Centrais de Compras do
Sistema de Salde portugués.

Resumo: A centralizagdo das compras tem vindo a ser uma tendéncia estratégica
crescente no ambito organizacional, quer publico, quer privado, uma vez que é
fulcral existir um melhor planeamento e rigor na aquisicao de bens ou servigos.
Desta forma, tornou-se essencial, em diversos sectores, nomeadamente na
Administragédo Publica, transferir-se para uma Unica entidade centralizada as varias
atividades que fazem parte do processo completo de compra. O modo como se
operacionalizam as compras publicas tem também em vista a prossecucao de
objetivos politicos, uma vez que as centrais de compras podem ser uma solugdo
que confiram eficiéncia as praticas de aprovisionamento publico. Assim, o presente
contributo visa analisar o regime das centrais de compras na Administragéo
Publica, cujo objetivo maximo é a centralizagdo da contratagdo de empreitadas
de obras publicas, de locagao e de aquisi¢do de bens mdveis e de aquisi¢cdo de
servigos, recorrendo ao estudo doutrinario, legal e jurisprudencial. Nesse ambito,
sera feita uma abordagem a primeira central de compras formalmente constituida
- a Agéncia Nacional de Compras Publicas, sendo, entretanto, absorvida pela
Entidade de Servicos Partilhados da Administragdo Publica. Do mesmo modo,
achamos oportuno analisar o regime das Centrais de Compras do Sistema de
Salde Portugués, nomeadamente os Servicos Partilhados do Ministério da
Saude, constituindo-se este como uma central de compras para o setor da saude.

Palavras-chave: Contratagdo publica; Procedimentos pré-contratuais; Compras
Publicas; Centrais de Compras.

Abstract: The centralization of purchases has been a growing strategic trend in the
organizational sphere, both public and private, since it is essential to have better
planning and rigor in the acquisition of goods or services. In this way, it has become
essential, in several sectors, namely in Public Administration, to transfer to a single
centralized entity the various activities that are part of the complete purchase
process. The way in which public procurement is made operational is also aimed
at pursuing political objectives, since central purchasing bodies can be a solution
that makes public procurement practices efficient. Thus, this contribution aims
to analyse the regime of purchasing groups in the Public Administration, whose
ultimate objective is to centralize the contracting of public works contracts, leasing
and acquisition of movable goods and the acquisition of services, using doctrinal
study, legal and jurisprudential. In this context, an approach will be made to the
first formally constituted purchasing groups - the National Public Procurement
Agency, being, however, absorbed by the Public Administration Shared Services
Entity. In the same way, the regime of the purchasing groups of the Portuguese
Health System will be analysed, namely the Shared Services of the Ministry of
Health, constituting this as a purchasing groups for the health sector.

Keywords: Public procurement; Pre-contractual procedures; Public Purchases;
purchasing groups.
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1. Ambito de aplicacdo do Cédigo dos Contratos Publicos portugués

O Coddigo dos Contratos Publicos portugués (doravante abreviadamente
designado por CCP) foi aprovado pelo Decreto-Lei n°® 18/2008, de 29 de janeiro, e
teve a sua Ultima alteragdo no Decreto-Lei n° 111-B/2017, de 31 de agosto.

E importante, desde logo, verificar quem sdo as entidades adjudicantes previstas
no CCP, pois sera desta forma que iremos também verificar o ambito de aplicagdo do
regime das Centrais de Compras. Destaforma, o artigo 2° do CCP refere expressamente
que sao entidades adjudicante: o Estado; as Regides Autonomas; as Autarquias
Locais; os Institutos Publicos; as entidades administrativas independentes; o Banco
de Portugal; as fundacdes publicas; as associagoes publicas; as Associagoes de que
facam parte uma ou varias pessoas coletivas referidas anteriormente, desde que sejam
maioritariamente financiadas por estas, estejam sujeitas ao seu controle de gestao ou
tenham um érgao de administracao, de diregcdo ou de fiscalizagao cuja maioria dos
titulares seja, direta ou indiretamente, designada pelas mesmas. Para além destas, de
acordo com o artigo 2.° n° 2, alineas a), b) e d), sdo ainda entidades adjudicantes: os
organismos de direito publico, pessoas coletivas e associagoes, independentemente
da sua natureza publica ou privada. Também o artigo 7°, n° 1 estabelece como sendo
entidades adjudicantes: as pessoas coletivas que realizam atividades nos setores
da agua, energia, transportes e dos servicos postais. Por Ultimo, o CCP aplica-se
também as entidades que se encontrem nas situagdes previstas no artigo 275.° do
CCP e que cumpram os requisitos la especificados?.

No entanto, o CCP prevé exclusdes no que diz respeito a aplicagao das regras
da contratacao publica, prevendo os artigos 4°, 5°, 5°-A e 6°-A do CCP as situagoes
em que a aplicacdo do CCP esta afastado. O legislador pretende assim salvaguardar o
principio da concorréncia, tal como refere Joao Henriques Pinheiro*: “(...) no dominio
das relagdes contratuais que se possam estabelecer entre entidades adjudicantes da
administragao publica, em sentido organico, o CCP afirma uma restricdo a capacidade
juridica contratual que visa dilatar as margens para a concorréncia dos operadores
de mercado na formacdo dos seguintes contratos: empreitadas de obras publicas,
concessao de obras publicas, concessao de servigos publicos, locagdo ou aquisicao
de bens moveis e aquisicao de servigos.”

3 Artigo 275.° - Contratos subsidiados

1 - As regras previstas no presente Cédigo relativas a formacgéo de contratos de empreitada de obras publicas
sdo também aplicaveis no caso da formagao de contratos de empreitada celebrados por entidades nao referidas
no artigo 2.° ou no n.° 1 do artigo 7.°, desde que:

a) Sejam financiados diretamente em mais de 50 % por qualquer das entidades adjudicantes referidas no artigo
2°% e

b) O respetivo preco contratual seja igual ou superior ao valor referido na alinea b) do artigo 19.°

2 - As regras previstas no presente Cddigo relativas a formagéo de contratos de aquisicdo de servigos sdo
também aplicaveis no caso da formacado de contratos de aquisi¢cdo de servigos celebrados por entidades nao
referidas no artigo 2.° ou no n.° 1 do artigo 7.°, desde que:

a) Sejam financiados diretamente em mais de 50 % por qualquer das entidades adjudicantes referidas no artigo
2.°;

b) O respetivo preco contratual seja igual ou superior ao valor referido na alinea b) do n.° 1 do artigo 20.%; e

c) Sejam complementares, dependentes ou se encontrem, por qualquer forma, relacionados com o objeto de
um contrato de empreitada a cuja formacgao é aplicavel o presente Codigo nos termos do disposto no nimero
anterior.

4 PINHEIRO, Jo&o Henriques. Ambito de aplicagéo do Cédigo dos Contratos Plblicos e Normas
Comuns de Adjudicagao, Coimbra Editora, 2010.
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No mesmo sentido, “em matéria de contratacdo publica, a interpretacédo das
excecoes a obrigatoriedade de utilizagdo de procedimentos concursais deve ser
“estrita” e rigorosa de modo a garantir a maxima salvaguarda da concorréncia.” ®
Quer isto dizer que, de forma a garantir a prossecucao do principio da concorréncia,
deverao ser criadas oportunidades iguais de contratar entre pessoas coletivas
publicas ou privadas.

2. Os procedimentos pré-contratuais: Conceitos e Regulamentacao Legal

No ambito dos procedimentos pré-contratuais, ou seja, os procedimentos que
antecedem a realizacdo do contrato publico, deveremos ter em conta o artigo 16°,
n° 1 do CCP que, de forma taxativa, estabelece os procedimentos pré-contratuais
admissiveis no Direito portugués na formacao de contratos cujo objeto abranja
prestacoes que estao ou sejam suscetiveis de estar submetidos a concorréncia de
mercado®, a saber: o Ajuste direto (Geral ou Simplificado) — artigo 112°, n° 2 e artigo
128° e seguintes, respetivamente; a Consulta prévia — artigo 112°, n° 1; o Concurso
publico (Normal ou Urgente) —artigos 130° e 155°, respetivamente; o Concurso limitado
por prévia qualificacdo — artigo 162° e seguintes; o Procedimento de negociacao -
artigo 193° e seguintes; o Dialogo concorrencial — artigo 204° e seguintes e a Parceria
para a inovagao — artigo 218-A e seguintes’. Cada procedimento tem as suas proprias
caracteristicas e ambito de aplicacao, sendo que a escolha dos procedimentos do
ajuste direto, de consulta prévia, de concurso publico ou de concurso limitado por
prévia qualificacdo deve ser feita tendo por base o valor do contrato a celebrar -
artigo 18° do CCP.

3. As Centrais de Compras

O Decreto-Lei n° 200/2008 de 9 de outubro veio aprovar o regime juridico
aplicavel a constituicao, estrutura organica e funcionamento das centrais de compras,
em cumprimento do disposto no n° 3 do artigo 260° do CCP.

De acordo com o artigo 260°, n°® 1 do CCP, as entidades adjudicantes referidas
no ponto 1, podem constituir centrais de compras para centralizar a contratagao
de empreitadas de obras publicas, de locacdo e de aquisicao de bens moéveis
e de aquisicao de servicos. Desta forma transpde-se o estabelecido no artigo 11
da Diretiva 2004/18/CE: “Os Estados-Membros podem prever a possibilidade de
as entidades adjudicantes contratarem empreitadas de obras, fornecimentos e/ou
servigos recorrendo a uma central de compras.”,

5 Acérdao do Tribunal de Contas n° 16/2015, de 09/06/2015; Processo 23/2014-R; Relatora:
Helena Abreu Lopes.
6 Consideram-se submetidas a concorréncia de mercado, designadamente, as prestacées objeto

dos seguintes contratos: a empreitada de obras publicas; a concessdo de obras publicas; a concessao de
servigos publicos; a locagéo ou aquisicdo de bens moveis; a aquisicdo de servicos; e as sociedades — de acordo
com o numero 2 do art. 16° do CCP.

7 Para maiores desenvolvimentos e nogdes sobre o contrato administrativo e os tipos de
procedimentos previstos no CCP, cfr., por exemplo, ANJOS AZEVEDO, Patricia. Licoes de Direito Administrativo.
Editora Primeira Edigao, 2020, pp. 313-366.
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O n° 2 do artigo 1° do Decreto-Lei n°® 200/2008 de 9 de outubro excecionava
do ambito da constituicao das centrais de compras as entidades referidas no n° 3 do
artigo 2° do CCP (entretanto revogado)?, isto é, das pessoas coletivas com direitos
especiais ou exclusivos na atividade dos setores da agua, da energia, dos transportes
e dos servigos postais. Contudo, tal excecao ja ndo se mantém desde a entrada em
vigor do Decreto-Lei n.° 149/2012. No mesmo sentido: “Podem assumir a fungao
de centrais de compras quaisquer entidades, publicas ou privadas, as quais sao
consideradas como entidades adjudicantes para os efeitos previstos no CCP, sujeitas
as regras da contratacao publica no exercicio da sua atividade®.”

As principais funcdes das centrais de compras consistem na adjudicacao de
propostas, a pedido e em representacao das entidades adjudicantes, na locacao
ou aquisicao de bens e servicos destinados a entidades adjudicantes, bem como
na celebracao de acordos quadro™. No mesmo sentido, refere o n° 1 do art. 263°
do CCP que as centrais de compras podem celebrar acordos quadro, em qualquer
das modalidades previstas no artigo 252° do CCP, que tenham por objeto a futura
celebracao de contratos de empreitada de obras publicas, de locacao ou de aquisicao
de bens mdveis ou de aquisicao servicos.

As centrais de compras tém assim a natureza de entidade adjudicante.

De acordo com o artigo 10 da Diretiva 2004/18/CE, as centrais de compras
sao entidades adjudicantes que: adquirem fornecimentos e/ou servigos destinados a
entidades adjudicantes ou procedem a adjudicacao de contratos publicos ou celebra
acordos-quadro de obras, de fornecimento ou de servicos destinados a entidades
adjudicantes, sendo esta norma transporta para o artigo 261° do CCP, o qual refere
expressamente que: “As centrais de compras destinam-se a: a) Adjudicar propostas
de execucao de empreitadas de obras publicas, de fornecimento de bens méveis e
de prestacao de servicos, a pedido e em representacao das entidades adjudicantes;
b) Locar ou adquirir bens mdveis ou adquirir servicos destinados a entidades
adjudicantes, nomeadamente por forma a promover 0 agrupamento de encomendas;
c) Celebrar acordos quadro, designados contratos publicos de aprovisionamento,
que tenham por objeto a posterior celebracao de contratos de empreitadas de obras
publicas ou de locacédo ou de aquisicao de bens moveis ou de aquisicdo de servicos;
d) Instituir sistemas de aquisicao dinamicos para utilizacao por parte das entidades
adjudicantes pelos mesmos abrangidos; e) Instituir catalogos eletronicos para
utilizacao por parte das entidades adjudicantes; f) Adjudicar contratos publicos de
prestacao de atividades auxiliares de aquisicao, que consistam no apoio as atividades
de aquisi¢cao.

Assim, as Centrais de Compras tém como objetivo concentrar numa entidade a

8 Redacgao anterior - Alterado pelo/a Artigo 2.° do/a Decreto-Lei n.° 149/2012: “3 - Para os
efeitos do disposto na subalinea i) da alinea a) do nimero anterior, sdo consideradas pessoas coletivas criadas
especificamente para satisfazer necessidades de interesse geral, sem caracter industrial ou comercial, aquelas
cuja atividade econémica se ndo submeta a légica do mercado e da livre concorréncia.”

9 Acérdao n° 171 /2009 de 4 de dezembro -1.2 S/SS - Processo n° 1615/2009 do Tribunal de
Contas.
10 Acordo quadro é o contrato celebrado entre uma ou vérias entidades adjudicantes e uma ou

mais entidades, com vista a disciplinar relagdes contratuais futuras a estabelecer ao longo de um determinado
periodo de tempo, mediante a fixagdo antecipada dos respetivos termos — artigo 251° do CCP.
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celebracao de determinados contratos que, se assim ndo fosse, iriam ser distribuidos
por varias entidades. Desta forma, as entidades aderentes podem adquirir quaisquer
bens ou servigos centralizados de uma forma mais simples e célere.

Tal como refere Pedro Fernandez Sanchez: “Sdo igualmente conhecidas
as vantagens adicionais envolvidas nessa centralizacao. Por um lado, ela permite
que uma entidade adjudicante ou um grupo de entidades adjudicantes que nao
disponham de meios (humanos, logisticos e técnicos) para adquirirem prestacoes
no mercado recorram a uma entidade que justamente dispoe desses meios por ter
0 seu escopo vocacionado para a centralizagdo de contratos publicos, formando
um corpo profissional de compradores especializados. E a essas vantagens que se
refere o legislador europeu no Considerando 69 da Diretiva 2014/24: a centralizagao
de compras pode contribuir ndo sé para o aumento da concorréncia como também
“para profissionalizar as aquisicdes publicas.”!"

Adquirindo-se os bens e servigcos através da Central de Compras, a entidade
adjudicante pode obter varios beneficios: economia de procedimentos, precos,
prazos de obtencao de bens ou servigos, simplificando os processos de aquisi¢cao.

As entidades nao abrangidas pela contratacao centralizada a efetuar por uma
determinada central de compras podem dela beneficiar, para a aquisicao da totalidade
ou de apenas algumas categorias de obras, de bens mdveis ou de servigcos, nos
termos previstos no diploma que regula o funcionamento da mesma — n°® 2 do art.
262° do CCP.

No desenvolvimento das suas atividades, as centrais de compras devem
orientar-se pelos principios orientadores expressamente referidos no artigo 3° daquele
Decreto-Lei n°® 200/2008:

- Segregacao das funcdes de contratacao, de compras e de pagamentos;

- Utilizacao de ferramentas de compras eletronicas com funcionalidades de
catalogos eletronicos e de encomenda automatizada;

- Adocado de praticas aquisitivas por via eletronica baseadas na acao de
negociadores e especialistas de elevada qualificacdo técnica, com vista a reducao
de custos;

- Preferéncia pela aquisicao dos bens e servicos que promovam a protecao do
ambiente e outros interesses constitucionalmente protegidos;

- Promocao da concorréncia.

4. O Sistema Nacional de Compras Publicas

No que diz respeito a centralizacdo de compras do Estado'?, temos o Sistema
Nacional de Compras Publicas (doravante designado por SNCP), aprovado pelo
Decreto-Lei n° 37/2007, de 19 de fevereiro, abrangendo dois principais nucleos

11 SANCHEZ, Pedro Fernandez. Direito da Contratagdo Publica, Vol. Il., AAFDL Editora, 2020, p. 805
12 “No que toca ao Estado em especial, estabelece-se que as respetivas centrais de compras
sdo as plasmadas no mencionado diploma, apenas podendo ser criadas outras em casos excecionais, no
ambito de um sector especifico e mediante autorizacdo prévia do membro do Governo responsavel pela area
das financas e do membro do Governo responsavel pelo respetivo sector.” — Predmbulo do Decreto-Lei n°
200/2008 de 9 de outubro.
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organicos: a Agéncia Nacional de Compras Publicas, E.P.E., e as unidades ministeriais
de compras, atualmente tudo fundido na Entidade de Servicos Partilhados da
Administracdo Publica I.P. (ESPA).

Integram o SNCP, na qualidade de entidades compradoras vinculadas, os
servicos da administracdo direta do Estado e os institutos publicos (com excecao
das instituicoes de ensino superior publicas previstas na Lei n.° 62/2007, de 10 de
setembro) .

Assim, o Decreto-Lei n°® 37/2007 de 19 de fevereiro de 2007 veio criar a Agéncia
Nacional de Compras Publicas (ANCP), aprovando os respetivos estatutos, sendo
esta a primeira central de compras formalmente constituida para cumprir o exposto
na referida Diretiva 2004/18/CE.

A ANCP tinha objeto: conceber, definir, implementar, gerir e avaliar o sistema
nacional de compras publicas, com vista a racionalizacdo dos gastos do Estado, a
desburocratizacdo dos processos publicos de aprovisionamento, a simplificacédo e
regulacao do acesso e utilizacao de meios tecnoldgicos de suporte e a protecao do
ambiente e assegurar, de forma centralizada, a aquisicao ou a locacao, em qualquer
das suas modalidades, a afetacao, a manutencao, a assisténcia, a reparacao, o abate
e a alienacao dos veiculos que compdem o parque de veiculos do Estado.

Contudo, a regulamentacdao da ANCP e os seus respetivos estatutos foram
revogados pelo artigo 27° do Decreto-Lei n° 117-A/2012 de 14 de junho, sendo a
ANCP formalmente extinta, conforme decorre do artigo 19° do referido Decreto-Lei
n° 117-A/2012 de 14 de junho, sucedendo-lhe a Entidade de Servigos Partilhados
da Administracdo Publica (ESPAP) e mantendo-se o Sistema Nacional de Compras
Publicas, assumindo a ESPAP as fungdes de entidade gestora daquele sistema.

“A contratacdo centralizada é obrigatéria para as entidades compradoras
vinculadas ao Sistema Nacional de Compras Publicas, sendo-lhes vedada a adocéao
de procedimentos tendentes a contratacao direta dos bens e servigcos abrangidos,
salvo mediante a autorizagdo indicada atras referida.

Podem, adicionalmente, integrar os procedimentos de contratacao centralizada
de eletricidade, gas natural e combustiveis rodoviarios as entidades voluntarias
aderentes ao SNCP que pretendam beneficiar das vantagens decorrentes da adog¢ao
de procedimentos centralizados, designadamente, as poupancgas geradas pelo efeito
de escala.”*

Importa ainda salientar que “afalta de fundamento legal e dos elementos referidos
traduz-se na auséncia de elementos essenciais exigidos por lei para a criacao de uma
central de compras, o que configura nulidade nos termos do artigo 133.°, n.° 1, do
Cédigo do Procedimento Administrativo.”'®

13 Podem integrar o SNCP, na qualidade de entidades compradoras voluntarias, os servigos e
entidades publicas ndo referidos no nimero anterior, incluindo a Presidéncia da Republica, a Assembleia da
Republica, a Procuradoria-Geral da Republica, os tribunais, as entidades administrativas independentes com
funcdes de regulacao, as entidades do setor publico empresarial e as instituicdes de ensino superior publicas
previstas na Lei n.° 62/2007, de 10 de setembro, independentemente da sua natureza (art. 3°, n° 3 do Decreto-Lei
n® 37/2007, de 19 de fevereiro).

14 Orientacao Técnica n.° 01/ENE/2021 de 17/03/2021 da ESPAP.

15 Acdérdao do Tribunal de Contas niimero 171 /2009 de 4 de dezembro de 2009, Processo
ndmero 1615/2009
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5. A Entidade de Servicos Partilhados da Administracao Publica

A ESPAP foi criada pelo Decreto-Lei n° 117-A/2012 de 14 de junho e trata-se
de um instituto publico integrado na administracao indireta do Estado, dotado de
autonomia administrativa e financeira e de patrimoénio préprio.

Trata-se assim de atuar no sentido de tornar a Administragdo Publica mais
eficaz, mais eficiente e coerente na utilizacdo dos recursos publicos e com o objetivo
de reduzir as despesas publicas do pais.

De acordo com o referido Decreto-Lei, a ESPAP vem assumir e centralizar a
missao e atribuicoes do Instituto de Informatica, da Empresa de Gestao Partilhada
de Recursos da Administracdo Publica (GERAP), e da Agéncia Nacional de Compras
Publicas (ANCP), que foram extintos, por fusdo, de modo a melhorar o desempenho
das funcoes ligadas ao desenvolvimento e a gestao dos servigos partilhados prestados
a Administracao Publica, reunindo numa so6 entidade, todas as valéncias que até
entdo estavam distribuidas por trés realidades organizacionais.

“Com a prestacao de servigos partilhados reduzem-se custos de funcionamento
e criam-se oportunidades de melhoria, traduzidas, entre outras, em aproveitamento
de solugdes e capacidades de servico de uso comum, em reducao de esforco
administrativo promovida pela uniformizacao, integracao e automatizacao dos
processos, em disponibilizagcao de ferramentas adequadas ao processo de tomada
de decisao e em partilha de informacao com os diversos servigos da Administracao
Publica que dela necessitam no ambito das suas atribuicdes.”'®

No ambito das suas atribuicdes, a ESPAP pode estabelecer parcerias ou
associar-se com outras entidades do setor publico ou privado, com ou sem fins
lucrativos. Assim, de acordo com o n° 4 do artigo 3° do referido Decreto Lei, no
ambito das compras publicas, a ESPAP tem as seguintes atribuicdes: a) Negociar e
celebrar acordos quadro ou outros contratos publicos de obras e de fornecimento de
bens ou de servicos destinados as entidades publicas adjudicantes compradoras; b)
Acompanhar e apoiar as Unidades Ministeriais de Compras (UMC) nas negociacoes
dos contratos publicos a celebrar ao nivel ministerial; c) Agregar e tratar a informacao
relativa as compras publicas; d) Definir, desenvolver e implementar estratégias de
compra e negociagao para as aquisicoes centralizadas, preservando e incrementando
os niveis de concorréncia nos respetivos setores de atividade; e) Elaborar propostas
de legislacao, de procedimentos e de adoc¢ao de sistemas de informacao de suporte
relacionados com as compras publicas; f) Apoiar o membro do Governo da tutela na
definicao de politicas e linhas de orientagao para as compras publicas; g) Coordenar
e apoiar os servigcos, organismos e entidades publicas e seus fornecedores na adogao
das normas e procedimentos definidos para o aprovisionamento publico; h) Promover
a adocao de procedimentos de natureza normativa relativos a aquisicao e utilizagao
de sistemas informaticos de suporte ao aprovisionamento publico; i) Implementar e
manter uma plataforma que permita assegurar o suporte ao ciclo integral de compras,

16 Preambulo do Decreto-Lei n° 117-A/2012 de 14 de junho
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privilegiando o relacionamento desmaterializado entre as empresas fornecedoras e
a Administracao Publica; j) Gerir as aplicagoes centralizadas que integram o Sistema
de Compras Publicas Eletronicas; k) Adotar praticas e privilegiar a aquisicao de
bens e servicos que promovam o equilibrio adequado entre a eficiéncia financeira
e a protecao do ambiente; I) Avaliar permanentemente o desempenho do Sistema
Nacional de Compras Publicas (SNCP), designadamente mediante a promogao da
realizacao de auditorias pelos servicos de inspecao e controlo competentes para o
efeito.

6. As Centrais de Compras do Sistema de Salude Portugués

No ambito da reestruturacdo operada no Ministério da Saude, foi criada, pelo
Decreto-Lei n.° 219/2007 de 29 de maio, a Administracao Central do Sistema de
Saude, IP (doravante designada por ACSS), como organismo da administracdo
indireta do Estado com fungdes de administracao dos recursos do Servico Nacional
de Saude e de planeamento e gestdo da qualidade organizacional dos servicos e
estabelecimentos que constituem o sistema de saude.

A unidade ministerial de compras assegurada pela ACSS, e o agrupamento
complementar de empresas Somos Compras, ACE, autorizado por despacho conjunto
dos membros do Governo responsaveis pelas areas das financas e da saude, sédo
consideradas centrais de compras, tal como refere expressamente o artigo 10° do
Decreto-Lei n° 200/2008 de 9 de outubro, sendo que a articulagao entre as atividades
das referidas centrais de compras cabe a ACSS, mediante a celebragéo de protocolo.

Compete assim a ACSS, assegurar as funcoes de unidade ministerial de
compras relativamente aos bens e servigos das instituicdes do Servico Nacional de
Saude (SNS).

O SNStemcomofinalidade aefetivagao, por parte do Estado, daresponsabilidade
que lhe cabe na protecao da saude individual e coletiva. A forte componente publica
do sistema de saude determina a necessidade de uma gestao eficiente, por via da
otimizacao dos meios existentes, criando-se mais valor com os recursos de que se
dispoe'’. Para tal, o Decreto-Lei n° 19/2010, de 22 de margo, alterado, entre outros,
pelo Decreto-Lei n° 108/2011, de 17 de novembro e pelo Decreto-Lei n° 69/2017,
de 16 de junho, criou os Servigos Partilhados do Ministério da Saude (doravante
designado por SPMS), constituindo-se como uma central de compras para o setor da
saude, transferindo-se assim as atribuicdes da ACSS para a SPMS.

De acordo com o referido Decreto-Lei, 0 SPMS tem por missao a “prestacao
de servicos partilhados especificos da area da saide em matéria de compras e
logistica, de servicos financeiros, de recursos humanos e de sistemas e tecnologias
de informacao e comunicacao aos estabelecimentos e servicos do Servico Nacional
de Saude, independentemente da sua natureza juridica, bem como aos érgaos e
servicos do Ministério da Saude e a quaisquer outras entidades, quando executem
atividades especificas da area da saude.”

O grande fundamento para a criagdo de um servigo partilhado no Ministério da

17 Predmbulo do Decreto-Lei n° 108/2011, de 17 de novembro.
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Saude, prende-se com o facto de deixar de “pender sobre o Estado e as instituicoes
e servicos do SNS a responsabilidade pelo fornecimento de servigcos que, pela sua
natureza e relevancia estratégica, podem e devem ser garantidos por um unico
fornecedor a todas as entidades do sistema de saude, o que permite a sua libertacao
para se concentrarem na prossecucao das suas atividades nucleares: a prestacao de
cuidados de saude aos cidadaos.®”

Assim, também as posicdes juridicas dos Agrupamentos Complementares de
Empresas “Somos Compras”, “Somos Contas” e “Somos Pessoas”, bem como as
estruturas do SUCH - Servico de Utilizacao Comum dos Hospitais para a prossecugao
das atividades daqueles agrupamentos, foram transmitidas para a SMPS. “O Somos
Compras é aentidade gestora da unidade de servicos partilhados denominada “Central
de Compras e Logistica”, criada e instituida pelo SUCH (Servigo de Utilizagdo Comum
dos Hospitais) com o objetivo de centralizar, otimizar e racionalizar a aquisicao de
bens e servigos pelos seus associados.”?®

A SPMS é, desta forma, a central de compras para o sector especifico da salde,
de acordo com o estipulado no n° 5 do artigo 4° do Decreto-Lei n°® 108/2011, de 17
de novembro.

A Portaria n.° 55/2013, de 7 de fevereiro, alterada pela Portaria n® 111/2017
de 16 de marco, define as categorias de bens e servicos especificos da area da
salde cujos contratos publicos de aprovisionamento (CPA) e procedimentos de
aquisicao sao celebrados e conduzidos pelos SPMS. Ou seja, “define os critérios
para a obrigatoriedade de aquisicdo centralizada no ambito dos CPA, a qual podera
ser tornada obrigatéria para todas ou apenas algumas instituicoes do SNS, por
despacho do membro do Governo responsavel pela area da salde. Quando esta
obrigatoriedade de aquisicéo centralizada é determinada, é vedado as instituicoes do
SNS abrangidas proceder a abertura de procedimentos de aquisicdo e renovagoes
contratuais que nao sejam feitas ao abrigo desses CPA.”?°

Ainda quanto a obrigacdo das aquisicdes centralizadas, deveremos que em
atencaoque“Aobrigatoriedadedautilizacaodo SistemaComumde Comprasparatodos
os estabelecimentos integrados no Servico Nacional de Saude, independentemente
da sua natureza juridica, viola o disposto no art.° 10.°, n.° 2 do Decreto-Lei n.°
200/2008, que s6 prevé a possibilidade de serem tornadas obrigatorias as aquisicoes
efetuadas ao abrigo dos contratos publicos de aprovisionamento celebrados pela
Administracdo Central do Sistema de Saude (ACSS). Essa obrigatoriedade €, ainda,
ilegal por, carecendo de fundamento legal, violar a autonomia decisoria das entidades
inseridas no sector empresarial do Estado.”?!

Consideracoes Finais

18 Preambulo do Decreto-Lei n°® 108/2011, de 17 de novembro.

19 Acérdao do Tribunal de Contas nimero 171 /2009 de 4 de dezembro de 2009, Processo
ndmero 1615/2009

20 Revista Portuguesa de Farmacoterapia, Compras Centralizadas na Saude, consultado em
http://revista.farmacoterapia.pt/index.php/rpf/article/view/97 no dia 10/04/2021

21 Acdérdao do Tribunal de Contas niimero 171 /2009 de 4 de dezembro de 2009, Processo

numero 1615/2009
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De forma a transpor-se o estabelecido no artigo 11 da Diretiva 2004/18/CE,
as entidades adjudicantes previstas no CCP, podem constituir centrais de compras
para centralizar a contratacdo de empreitadas de obras publicas, de locacao e de
aquisicao de bens moveis e de aquisicao de servicos.

A principal justificacao para a criacao de centrais de compras prendeu-
se essencialmente com o objetivo de racionalizar os gastos do Estado, a
desburocratizacdo dos processos publicos de aprovisionamento, a simplificacdo e
regulacao do acesso e utilizacdo de meios tecnoldgicos de suporte e a protecado do
ambiente e assegurar, de forma centralizada, a aquisi¢cao ou a locagao, em qualquer
das suas modalidades, a afetacao, a manutencao, a assisténcia, a reparagao, o abate
e a alienacao dos veiculos que compdem o pargue de veiculos do Estado, de forma
a tornar a Administragcao Publica mais eficaz, mais eficiente e coerente na utilizagao
dos recursos publicos e com o objetivo de reduzir as despesas publicas do nosso
pais.

Além disso, a centralizagao de compras pode contribuir ndo sé para o aumento
da concorréncia como também para profissionalizar as aquisicoes publicas, contando
com entidades aptas a assegurar todo o processo completo da compra.

No ambito das entidades compradoras, estamos perante duas realidades: as
entidades compradoras vinculadas e as entidades compradoras voluntarias.

A contratacdo centralizada é obrigatdéria para as entidades compradoras
vinculadas ao Sistema Nacional de Compras Publicas, sendo-lhes vedada a adocao
de procedimentos tendentes a contratacao direta dos bens e servigcos abrangidos,
salvo mediante a autorizacao. Caso o facam sem a devida autorizacao, o procedimento
sera nulo.

Numa ultima andlise, € abordado o sistema de compras publicas no sector da
saude, onde também se verifica que, com todas as alteracoes decorrentes ao longo
dos anos, foi também objetivo do legislador, centralizar numa uUnica entidade — O
SPMS - Servigos Partilhados do Ministério da Saude, cuja missao por misséo é, entre
outros, a prestacao de servicos partilhados especificos da area da saude em matéria
de compras e logistica, de forma a que se possa recorrer a um unico fornecedor, de
modo a permitir que as outras entidades se concentrarem na prossecuc¢ao das suas
atividades essenciais, como a prestacao de cuidados de saude aos cidadaos.
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Africa face a justica internacional penal:
relacoes sob o signo da ambivaléncia

Africa in the face of international criminal justice: relations
under the sign of ambivalence

Catherine Maia'

Sumario: |. Consideracdes preliminares: os modelos de justica
internacional penal. Il. As expectativas reveladas por uma adesao macica.
Ill. As desilusdes marcadas por vivas tensodes. IV. Consideragdes finais.

Resumo: O desenvolvimento da justica internacional penal tem sido
acompanhado pela criacao de diferentes modelos de tribunais destinados
a consolidar o principio da responsabilidade penal internacional dos
individuos por crimes internacionais. Em Africa, um continente marcado
por graves violagdes dos direitos humanos e do direito internacional
humanitario, esse desenvolvimento tem despertado entusiasmo e
esperanca, mas também tensdes que levaram a Unido Africana a acelerar
a regionalizacdo da repressao criminal internacional.

Palavras-chave: crimes internacionais, justica internacional penal,
Tribunal Penal Internacional, Africa, Unido Africana.

Abstract: The development of international criminal justice has been
accompanied by the creation of different models of tribunals aimed at
consolidating the principle of international criminal responsibility of
individuals for international crimes. In Africa, a continent marked by
serious violations of human rights and international humanitarian law, this
development has aroused enthusiasm and hope, but also tensions that
have led the African Union to accelerate the regionalisation of international
criminal repression.

Keywords: international crimes, international criminal justice, International
Criminal Court, Africa, African Union.
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I. Consideracoes preliminares: os modelos de justica internacional penal

Ha varios anos que assistimos a um fendmeno de jurisdicionalizagao do direito
internacional, que se reflete na proliferacao de tribunais internacionais e na sua
crescente especializacao?. O fortalecimento do principio da responsabilidade penal
individual pelos crimes internacionais e a necessidade de ter tribunais competentes
para julgar os responsaveis de tais crimes tornaram o direito internacional penal um
terreno fértil para o estabelecimento de novos tribunais penais internacionais, a par
dos tribunais nacionais.

A criacao em 1945 e 1946 dos Tribunais Militares Internacionais de
Nuremberga e de Toquio para julgar os principais responsaveis pelas atrocidades
cometidas durante a Segunda Guerra Mundial veio solidificar a meta da comunidade
internacional de acabar com a impunidade, permitindo, depois do fim da Guerra
Fria, uma multiplicacdao das jurisdicbes penais internacionais. A este respeito, o
desenvolvimento da justica internacional penal visa julgar os autores dos crimes
mais graves, ou seja, aqueles que ofendem a consciéncia da humanidade. Para
atingir este objetivo, os modelos de justica internacional penal sao variados.

Um primeiro modelo corresponde aos tribunais penais internacionais ad hoc
criados por uma resolucao do Conselho de Seguranga com base no capitulo VIl da
Carta das Nagoes Unidas, como érgaos subsidiarios®. Estabelecidos um para a ex-
Jugoslavia (TPIJ) em 1993, outro para o Ruanda (TPIR) em 1994, eles pretendem,
em posicao de primazia sobre os tribunais internos, julgar os autores dos crimes
cometidos em grande escala nesses paises, tendo um mandato fixado por um
periodo de atividade limitado e ligado a um contexto especifico.

Um segundo modelo corresponde aos tribunais penais internacionalizados,

2 Sobre este fendmeno, ver nomeadamente: Wagner Menezes, Tribunais internacionais:
jurisdicao e competéncia, Sao Paulo, Saraiva, 2013; Stéphane Doumbe-Bille, “La juridictionnalisation des
droits de ’'Homme en Afrique: ‘much ado about nothing’?”, in J.-F. akandji-kombe™ (dir.), LHomme dans la
société internationale: mélanges en hommage au professeur Paul Tavernier, Bruxelas, Bruylant, 2013, pp. 693-
706; Fausto Pocar, “The International Proliferation of Criminal Jurisdictions Revisited: Uniting or Fragmenting
International Law?”, in H.P. Hestermeyer (ed.), Coexistence, Cooperation and Solidarity: Liber Amicorum
Rudiger Wolfrum, Leiden, Nijhoff, 2012, pp. 1705-1724.

3 Ver em particular: Hervé Ascensio, “Les tribunaux ad hoc pour I'ex-Yougoslavie et pour le
Rwanda”, in H. Ascensio, E. Decaux, A. Pellet (dir.), Droit international pénal, Paris, Pedone, 2012, pp. 795-808;
Mutoy Mubiala, “Le Tribunal international pour le Rwanda : vraie ou fausse copie du Tribunal pénal international
pour I'ex-Yougoslavie ?”, RGDIP, vol. 99, 1995, pp. 929-954.
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também conhecidos como tribunais mistos ou hibridos*. Esta qualificacado é utilizada
para se referir a uma categoria heterogénea, abarcando jurisdicoes criadas com
base num acordo ou ato internacional, integradas nas ordens juridicas nacionais
dos Estados em causa, mas internacionalizadas quanto ao seu pessoal e aos crimes
abrangidos. Esta categoria inclui os Painéis Especiais por Crimes Graves no Timor-
Leste, as Camaras Extraordinarias nos Tribunais do Camboja, o Tribunal Especial para
o Libano, as Camaras Especializadas do Kosovo, o Tribunal Especial para a Serra
Leoa, as Camaras Africanas Extraordinarias no sistema judiciario senegalés, o Tribunal
Penal Especial Centro-Africano® e futuramente outro Tribunal Especial para o Sudao
do Sul, tendo o acordo de paz atualizado de 2018 previsto a criagao de um tribunal
hibrido com a Unido Africana (UA) para julgar os responsaveis dos crimes cometidos
durante mais de seis anos de conflito®. Estes tribunais penais sao criados a pedido dos
paises em causa, a fim de preencher certas lacunas na punicdo nacional dos crimes
internacionais, dispensando a justica o mais proximo possivel do terreno e assegurando
ao mesmo tempo as melhores garantias de um processo equitativo.

Um terceiro modelo é o do Tribunal Penal Internacional (TPI), cujo Estatuto de
Roma entrou em vigor a 1 de julho de 2002. O TPl apresenta originalidades em diversos
aspetos. Além de ter por estrutura a de uma organizagao internacional independente,
destaca-se pelo seu carater permanente e sua vocacédo universal, bem como por ter
estabelecido um Fundo a favor das vitimas. Embora inspirado pelos precedentes
do TPIJ e do TPIR, diversamente das jurisdicoes anteriores, o TPl ndo esta ligado
a um determinado conflito. Tem competéncia para julgar os principais responsaveis
de quatro categorias de crimes internacionais: os crimes contra a humanidade, o
crime de genocidio, os crimes de guerra e o crime de agressdo. Ademais, de acordo
com o preambulo e o artigo 1° do Estatuto de Roma, o TPI assenta no principio da
complementaridade com os tribunais penais nacionais, sendo competente para julgar
um caso apenas nas hipoteses em que um Estado com jurisdicao sobre o mesmo

4 Apesar do risco de jurisprudéncia contraditéria devido a proliferagédo das jurisdi¢des,
a criagao de tribunais internacionalizados pode fortalecer a justica internacional penal, ao cobrir crimes que nao
s&o abrangidos pela competéncia material ou temporal do TPI e ao ajudar os tribunais internos a cumprir a sua
funcao por meio de um apoio internacional visando reforcar a capacitacdo dos juizes nacionais bem como o
sentimento de legitimidade de sentengas proferidas o mais préximo possivel da populagdo e com um melhor
conhecimento das realidades locais. Sobre essas jurisdicoes mistas, ver nomeadamente: Danielle Annoni,
Camila Dabrowski de Aradjo Mendonga, “Tribunais mistos: uma analise do conceito”, Revista do Programa de
Pdés-Graduagéo em Direito da UFC, vol. 35, 2015, pp.101-133; Luigi Condorelli, Théo Boutruche, “Internationalized
Criminal Courts and Tribunals: are they necessary?”, in C.P.R. Romano, A. Nollkaemper, J.K. Kleffner (eds.),
Internationalized Criminal Courts and Tribunals: Sierra Leone, East Timor, Kosovo, and Cambodia, Oxford, OUP,
2004, pp. 427-436; Aaron Fichtelberg, Hybrid Tribunals: A Comparative Examination of their Origins, Structure,
Legitimacy and Effectiveness, New York, Springer, 2015; Guergana Lazarova, “Les tribunaux mixtes : a la
recherche d’une justice impartiale par la composition juridictionnelle”, in O. Lecucq (dir.), La composition des
juridictions : perspectives de droit comparé, Bruxelas, Bruylant, 2014, pp. 19-69; Olivier de Frouville, Olivia
Martelly, “La juridictionnalisation du droit des conflits armés : les tribunaux internationaux mixtes”, in V. Chetalil
(dir.), Permanence et mutations du droit des conflits armés, Bruxelas, Bruylant, 2013, pp. 573-612; Jean-Marc
Sorel, “Les tribunaux mixtes ou hybrides”, in H. Ascensio, E. Decaux, A. Pellet (dir.), Droit international pénal,
Paris, Pedone, 2012, pp. 825-843.

5 Ver Jean-Francois Akandji-Kombé, Catherine Maia, “O Tribunal Penal Especial centro-africano:
os desafios do estabelecimento de uma justica penal internacionalizada na Republica Centro-Africana”, Revista
do Instituto Brasileiro de Direitos Humanos, vol. 17/18, 2018, pp. 129-146.

6 O Tribunal Especial para o Sudao do Sul sera um tribunal hibrido instituido pela UA para
investigar e julgar os individuos responsaveis por violagdes do direito internacional e/ou leis aplicaveis ao Sudao
do Sul cometidas apds 15 de dezembro de 2013, dia em que comegaram confrontos no pais.
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nao tenha a vontade ou a capacidade de levar a cabo o inquérito ou o procedimento
(artigo 17).

Qualquer que seja o modelo, o confronto da l6gica de tribunais penais com a
l6gica de Estados soberanos nao é necessariamente evidente por si mesmo. Bem
pelo contrério, é frequentemente marcada pela ambivaléncia, o que é particularmente
o caso dos Estados africanos, que oscilaram entre expectativas e desilusdes, atracao
e reticéncia, face a justica internacional penal.

Il. As expectativas reveladas por uma adesao macica

Ao contrario do Tribunal Internacional de Justica (TIJ) e dos tribunais arbitrais ad
hoc, para os quais a suspeita de eurocentrismo deu gradualmente lugar a benevoléncia,
a justica internacional penal despertou inicialmente o entusiasmo entre os paises
africanos perante a criagao de tribunais, um internacional, outros internacionalizados,
com competéncia criminal no continente.

Este entusiasmo foi tanto mais acentuado quanto a justica internacional penal
€ destinada a desenvolver-se em contextos caracterizados por violacdes macicas
e graves dos direitos humanos e do direito humanitario, dando origem a uma real
necessidade de justica por parte das vitimas. Era nutrida a esperanga de acabar com
aimpunidade e fortalecer a paz e a seguranca no continente africano, em consonancia
com a visao alargada da paz que prevaleceu apds a Guerra Fria, conforme a qual os
tribunais penais internacionais ndo s6 tém uma fungao punitiva como também de
reconciliacao e reconstrucao do estado de direito’.

Desta forma, o TPIR foi estabelecido a pedido do Governo ruandés para julgar
os individuos suspeitos de atos de genocidio e de outras violagoes graves do direito
internacional humanitario cometidos no territorio do Ruanda, bem como os cidadaos
ruandeses suspeitos de serem responsaveis por tais atos perpetrados no territorio dos
Estados vizinhos, entre 1 de janeiro de 1994 e 31 de dezembro de 1994. Apesar de
uma cooperacao inicialmente tempestuosa do Ruanda — que lamentava em particular
a nao aplicacdo pelo TPIR da pena de morte, pena que ainda se aplicava a nivel
nacional —, as relagdes acabaram por se apaziguar. Inegavelmente, a jurisprudéncia
do TPIR deu um contributo importante para o direito internacional penal no que diz
respeito a penalizacao do crime de genocidio, sendo o primeiro tribunal internacional
a julgar os alegados responsaveis pelo genocidio, bem como a reconhecer a violagao
como um meio de perpetrar um genocidio.

Outros contributos significativos também foram realizados pelos tribunais
internacionalizados estabelecidos em diversos paises africanos, a seu pedido.

Nesse sentido, o Tribunal Especial para a Serra Leoa (2002-2013), criado para
processar os responsaveis pelos crimes contra a humanidade e crimes de guerra
cometidos apods os acordos de Abidjan de 30 de novembro de 1996, permitiu as
primeiras condenacbes por casamentos forcados, por ataques as forcas de

7 Neste sentido, ver em particular Francois-Xavier Bangamwabo, “International Criminal Justice
and the Protection of Human Rights in Africa”, in A. Bosl, J. Diescho (eds.), Human Rights in Africa: Legal
Perspectives on their Protection and Promotion, Windhoek, Macmillan Education Namibia, 2009, pp. 104-131.
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manutencao da paz da ONU, bem como pelo recrutamento de criangas soldados por
grupos armados. Entre os acusados, o antigo presidente da Libéria, Charles Taylor,
foi o primeiro chefe de Estado africano condenado por um tribunal internacional por
crimes de guerra e crimes contra a humanidade. Neste caso, o Governo da Libéria
tinha concordado em levantar a imunidade do seu antigo chefe de Estado e exigido a
sua extradicao da Nigéria, cujas autoridades possibilitaram a sua prisao e entrega ao
Tribunal Especial, todos os paises implicados demonstrando um forte apoio a justica
internacional penal.

Tal apoio também se nota nas Camaras Africanas Extraordinarias (2013-2017),
estabelecidas por um acordo entre o Senegal e a UA para julgar o ex-presidente
chadiano Hissene Habré, acusado de crimes contra a humanidade, crimes de guerra
e tortura entre 1982 e 1990. A condenacgao a prisdo perpétua de Hissene Habré em
2016 foi o culminar de uma dura batalha travada durante anos por milhares de vitimas
e seus familiares para obter justica. Também foi a primeira vez que a competéncia
universal conduziu no continente africano a que um antigo chefe de Estado africano
seja condenado em Africa por crimes internacionais.

Outro exemplo de tribunal internacionalizado em Africa é o Tribunal Penal
Especial da Républica Centro-Africana, criado em 2015 para julgar as graves
violagcdes dos direitos humanos e do direito internacional humanitario cometidas no
territorio nacional desde 1 de janeiro de 2003, conforme definidas pelo Cédigo Penal
do pais e pelo direito internacional. O estabelecimento deste Tribunal Penal Especial
foi uma nova marca de crenca nas virtudes da justica internacional penal, sendo esta
jurisdicao internacionalizada a primeira a ter sido criada num Estado que ja tinha
remetido a sua situacao por duas vezes ao TPI. Diante da magnitude das violacdes
e num contexto dificil onde os combates continuam em varias regioes do pais, o
Tribunal Penal Especial, ao contrario dos modelos anteriores, apresenta-se como um
complemento a intervencao do TPl e nao uma alternativa.

Para além dos tribunais internacionalizados que formam uma categoria aberta,
ha também uma adesao macica dos paises africanos ao TPI. De facto, a criacdo do
TPI foi bem acolhida como resposta a incapacidade das jurisdicdes nacionais para
julgar os autores de crimes graves e colmatar a ineficacia dos sistemas nacionais de
aplicacao da lei penal. E prova deste entusiasmo o facto de o primeiro instrumento
de ratificagcao do Estatuto de Roma do TPI ter sido depositado por um pais africano,
o Senegal, que foi depois seguido pela maioria dos paises africanos. Hoje, o TPI
continua a gozar de um amplo apoio dos paises africanos uma vez que, dos 123
Estados partes, 33 dos 55 Estados do continente optaram por ratificar o Estatuto de
Roma.

Face a persisténcia dos conflitos armados e das violagcdes, a criagdo de um
tribunal penal internacional permanente também foi bem acolhida pela UA, cujo
empenho na luta contra a impunidade em Africa se reflete no artigo 4(h) do seu Ato
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Constitutivo, que a autoriza a intervir em situacoes de atrocidades em massa®. Pois,
entre os principios que devem orientar a acdo da UA, esta o seu direito de “intervir num
Estado membro em conformidade com uma decisao da Conferéncia em situacoes
graves nomeadamente crimes de guerra, genocidio e crimes contra a humanidade”.

Até a data, embora apenas cinco processos tenham sido concluidos, 30 casos
foram abertos no TPl no contexto de 14 situagdes, que se caracterizam pelo facto
de que, nos primeiros anos de atividade do Tribunal, todas estavam localizadas
exclusivamente no continente africano. Foi apenas em 2016 que assistimos a
uma “desafricanizagdao™ do TPl com a abertura de uma investigacdo na Geodrgia,
pavimentando o caminho para novas investigacdes em outras regides do mundo, a
saber: 0 Bangladesh/Myanmar em 2019, o Afeganistao em 2020, e mais recentemente
a Palestina em margo de 2021'. Esta “desafricanizagcao” do TPl comegada durante
o mandato da Procuradora gambiana Fatou Bensouda, ird certamente continuar com
o mandato do novo Procurador britanico Karim Khan que tomou posse em junho de
2021, como o sugere a diversidade geografica dos exames preliminares atualmente
em curso. Pois, além das situacoes da Guiné e da Nigéria, também estao a ser
examinadas as da Coldémbia, das Filipinas, da Ucrania, da Venezuela (I e Il) e da
Bolivia.

Em seis casos relativos as situacoes no Uganda, na Republica Democratica do
Congo, na Republica Centro-Africana por duas vezes (I e Il), no Mali e na Palestina,
foram os Estados que optaram por remeter a sua situacao para o TPl. Em seis
outros casos, o TPl autorizou o Procurador a abrir uma investigacao proprio motu
nas situacoes no Quénia, na Costa do Marfim e no Burundi, bem como na Geodrgia,
no Bangladesh/Myanmar e no Afeganistdo. Finalmente, o Conselho de Seguranga
decidiu submeter ao TPI a situagcao no Sudao (relativamente a regido do Darfur) e a
situacao na Libia, dois Estados africanos que ndo sao partes ao Estatuto de Roma''.

Para além de uma adesdo macica da Africa, é forcoso verificar que para todos
os casos de iniciativa africana, o TPl pdde contar com a cooperacao efetiva e eficiente
dos paises em causa, particularmente nas fases de detencao e entrega dos acusados.
Com efeito, no que diz respeito as denuncias pelos préprios Estados africanos, nao
s6 o Uganda, a Republica democratica do Congo, a Republica Centro-Africana e o
Mali nao hesitaram em recorrer ao TPI, como tém sido cooperativos.

Isto € claramente visivel logo nos primeiros anos de atividade do TPI, que

8 Entre os principios de funcionamento da UA esta “o direito de a Unido intervir num Estado
membro em conformidade com uma decisdo da Conferéncia em situagdes graves, nomeadamente: crimes de
guerra, genocidio e crimes contra a humanidade, bem como no caso de uma ameaca grave da ordem legitima”
(artigo 4(n)). Se este direito de intervencao foi interpretado por parte da doutrina como o sinal de uma possivel
emancipacao da organizacdo regional em relacdo as Nacdes Unidas, a pratica tende a demostrar que tal ndo é
o caso. De facto, nenhuma tendéncia regionalista @ emancipacdo tem posto em causa o padrdo de um direito
de intervencao centralizado em beneficio do Conselho de Seguranca. Ver, em especial, Olivier Corten, “L’Union
africaine, une organisation régionale susceptible de s’émanciper de I'autorité du Conseil de sécurité ? Opinio
juris et pratique récente des Etats”, ESIL, Conference Paper Series, vol. 2, n° 1, Conference Paper n° 11, 2012.
9 Jean-Baptiste Jeangene Vilmer, “Union africaine versus Cour pénale internationale : répondre
aux objections et sortir de la crise”, Etudes internationales, vol. 45, 2014, p. 12.

10 Ver Catherine Maia, “Palestine and the International Criminal Court: a judicial saga”, African
Yearbook of International Law, vol. 22, 2016, pp. 243-268.

11 Ver, respetivamente, a Resolugédo 1593 (2005), aprovada por 11 votos a favor e 4 abstencdes,
e a Resolugao 1970 (2011), aprovada por unanimidade.
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se caracterizaram pela estreita colaboracdo entre os paises africanos e o primeiro
Procurador do Tribunal, o argentino Luis Moreno-Ocampo, que estava ansioso por
encarnar rapidamente a legitimidade da nova jurisdicao. Estas premissas refletiam
a realidade de interesses politicos confluentes: por um lado, os lideres africanos
podiam ver-se livres de adversarios politicos problematicos; por outro lado, o TPI
podia processar individuos suspeitos de crimes sob a sua jurisdicao.

O TPI conheceu o seu primeiro caso com a denuncia do Uganda. A fim de acabar
com a violéncia e as vitérias do Exército de Resisténcia do Senhor liderado por Joseph
Kony contra as forcas armadas do Governo, o presidente ugandés, Yoweri Museveni,
dirigiu-se ao TPl em 2004. O Tribunal serda depois solicitado pelas autoridades
da Republica Democratica do Congo para investigar os massacres cometidos na
provincia de Ituri. Estas situacoes estabelecerao a legitimidade judicial do TPl através
do exercicio da sua competéncia e de um primeiro ciclo de responsabilizacoes
individuais pelos crimes mais graves.

Esta marca de confianga é também evidente no caso da Republica Centro-
Africana. Parte ao Estatuto de Roma desde 2001, tomou a iniciativa de denunciar a
sua situacao ao TPl em 2004 pelo conjunto dos crimes cabendo na competéncia do
Tribunal cometidos no seu territorio desde 1 de julho de 2002. A Republica Centro-
Africana tem sido particularmente ativa desde que, preocupada com a aparente
inércia do TPI, o Governo enviou um pedido de informagao sobre o andamento do
processo em 2006, o que levou o Procurador a abrir uma investigagao em 2007. A
Republica Centro-Africana ndo parou por ai, uma vez que em 2014 denunciou a sua
situacao ao TPl uma segunda vez, por crimes de guerra e crimes contra a humanidade
alegadamente cometidos no contexto do ressurgimento da violéncia no seu territério
a partir de 2012. Até a data, € o Unico pais a ter denunciado a sua situacdo por duas
vezes.

Ademais, encontra-se também uma cooperacgao clara quando o pais, embora
nao tenha iniciado o processo penal, apoia a agdo do TPI. Tal € o caso da Costa do
Marfim, que aceitou prontamente cooperar na investigacao aberta pelo Procurador
por sua prépria iniciativa em 2011 (apds autorizagao da Camara de Pré-Julgamento).
Além disso, aceitou a competéncia do TPl em 2003, antes de ratificar o Estatuto de
Roma em 2013. No contexto desta situacao, o caso de Laurent Gbagbo é singular.
Sujeito a um mandato de captura do TPI, foi transferido para Haia em 2011 pelas
autoridades marfinenses no mesmo dia em que foram levantados os selos, ou seja,
a 30 de novembro de 2011, tornando-se assim o primeiro ex-chefe de Estado a ser
entregue ao Tribunal. A extrema rapidez — alguns chamaram-lhe pressa — da sua
entrega ao TPI pelo novo regime em vigor levantou suspeitas, ao passo que nenhum
individuo do campo do poder estabelecido foi acusado, e que seria Util investigar as
violéncias cometidas pelos dois campos antagonicos pro-Gbagbo e pré-Ouattara.

Em 2011, Laurent Gbagbo foi acusado de quatro acusacgdes por crimes contra a
humanidade cometidos em 2010 e 2011 na Costa do Marfim e encarcerado no centro
de detengao do TPI. Posteriormente, em 2014, Charles Blé Goudé foi entregue ao TPI,
que o acusou das mesmas acusagoes de crimes contra a humanidade. O julgamento
deste caso comecou em janeiro de 2016. Trés anos depois, em 15 de janeiro de
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2019, a Camara de Julgamento | do TPI absolveu o Sr. Gbagbo e o Sr. Goudé de
todas as acusacgoes. A Procuradora Fatou Bensouda, que herdou o caso iniciado
sob o seu antecessor Luis Moreno-Ocampo, interpds recurso contra a decisao.
Todavia, em 31 de marco de 2021, a Camara de Recursos confirmou a decisao de
absolvicao de 2019, concluindo que o Gabinete do Procurador nao tinha apresentado
provas suficientes, para além de duvidas razoaveis, para provar a culpabilidade do
Sr. Gbagbo e do Sr. Goudé pelos atos de que foram inculpados. Pelo contrario, a
Camara de Recursos concordou com os juizes de julgamento que as provas eram
excecionalmente fracas. Esta absolvicao teve naturalmente alguma ressonancia, pois
foi aterceira pronunciada pelo TPI, apés a de Mathieu Ngudjolo Chui em 2012 (situagéo
da Republica Democratica do Congo) e a de Jean-Pierre Bemba Gombo em 2018
(situacdo da Republica Centro-Africana). Certamente, os juizes estdo mandatados
para fazer justica, assegurando a equidade no processo e o pleno respeito pelos
direitos das vitimas e dos acusados, o que inclui a presuncao de inocéncia e o que
significa que nenhuma condenacao € automatica, sendo a absolvicdo um resultado
possivel do processo. Contudo, apds dez anos de procedimento, e tudo o que este
procedimento pode ter representado em termos de recursos financeiros € humanos
para o TPI, esta decisao de absolvi¢cao foi percebida como um fracasso.

Mesmo nos casos em que 0s paises iniciaram ou apoiaram a denuncia de uma
determinada situacao ao TP, este Ultimo nao foi isento de reprovacdes. Pois, quando
os Estados africanos recorreram ao TPIl, o Procurador foi criticado por se deixar
instrumentalizar pelos Governos no poder — cujos membros até agora tém escapado
aos procedimentos penais — e por visar apenas réus subalternos. No entanto, as
reprovagoes foram muito mais pronunciadas nos outros casos de denuncia, para
0s quais a cooperacdo dos paises africanos se revelou mais problematica. Pois,
logo que foram iniciados processos de iniciativa extra-africana contra Africanos,
incluindo alguns lideres ainda em fungdes, o entusiasmo inicial dos paises africanos
desvaneceu-se. A deterioracdo das relagoes com os paises africanos foi tanto mais
rapida quanto outras situagdes de violagcbes macicas em outras partes no mundo
pareciam gozar de impunidade, reforcando a percecao de uma politica do TPI de dois
pesos e duas medidas™.

lll. As desilusoes marcadas por vivas tensoes

Embora todos os Estados devam cooperar com o TPl — tendo em conta que
qualquer recusa pode ser levada ao conhecimento do Conselho de Seguranca — a
cooperacao tem sido desigual, dependendo da origem da denuncia. Se teve tendéncia
a ser eficiente nos casos de processos iniciados ou apoiados pelos paises africanos,
foi mais reticente nos casos de processos de iniciativa extra-africana, quer pelo
Conselho de Seguranca, quer pelo Procurador. A desconfianca de alguns Estados
em relacao ao TPI surgiu precisamente nos casos em que nao foram os Estados em
questao que submeteram as suas situagoes, mas sim o Conselho de Seguranca ou o

12 Ver Catherine Maia, Kadidiatou Hama, “La Cour pénale internationale vue d’Afrique : organe
juridictionnel ou organe politique ?”, LObservateur des Nations Unies, vol. 32, 2012, pp. 75-98.
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Procurador e em que lideres em fungdes foram implicados.

O Procurador foi autorizado a iniciar uma investigacao por sua prépria iniciativa
nas situagoes respetivas do Quénia, da Costa do Marfim e do Burundi. Os primeiros
anos de atividade do TPI foram assim marcados por um enfoque no continente
africano, o que o tornou alvo de criticas virulentas, tanto por parte de certos lideres
africanos como por parte da UA. O TPI, alcunhado de “Tribunal dos Africanos”3, foi
entdo acusado de neocolonialismo, racismo e seletividade. E verdade que sé a partir
de 2016 é que o TPl comecou a alargar as suas atividades fora do continente africano,
com novas investigacdes proprio motu pelo Procurador na Gedrgia, Bangladesh/
Myanmar e Afeganistao.

Apesar desta expansao e diversificacdo, e para além do caso particular da
Costa do Marfim em que o Governo apoiava a acado penal, as denuncias extra-
africanas geraram atritos entre o TPl e os Estados. Aqui, a hostilidade prevaleceu.
Pois, alguns Estados consideram a obrigacdo de se submeter as decisdes de um
tribunal supranacional como uma restricao da sua soberania. Consequentemente,
mostram-se relutantes em cooperar com o TPI quando eles proprios ndo tém iniciado
0 procedimento.

Tal relutancia manifesta-se, em particular, por uma cooperacao laboriosa, se nao
inexistente, pelo atraso e raridade dos acordos de cooperacao, e pela passividade
dos Governos face aos mandados de captura. Isto foi especialmente notavel no caso
do Quénia e é altamente provavel que surjam tensdes no caso do Burundi. De facto,
a 27 de outubro de 2016, o Burundi notificou a sua retirada do Estatuto de Roma
que, em conformidade com o artigo 127", entrou em vigor no final de um periodo de
um ano, ou seja, a 27 de outubro de 2017. Apesar de o Burundi ja nao ser parte do
Estatuto de Roma, esta retirada nao afeta a investigacao deste pais enquanto ainda
era parte ao mesmo, pelo que o TPl pode exercer a sua competéncia sobre crimes
cometidos no Burundi ou por nacionais deste pais desde 26 de abril de 2015 até 26
de outubro de 2017.

E de notar que estas tensdes ndo sdo exclusivas do continente africano e
sao muito suscetiveis de irromper em outras situagdes que exigirao a cooperagao
de Estados terceiros ao Estatuto de Roma. Tal é o caso da situagdo na Georgia,
envolvendo a Russia, Estado nao parte, pelos crimes cometidos durante o conflito
armado internacional entre 1 de julho e 10 de outubro de 2008. Tal é o caso também
do Bangladesh/Myanmar, em particular pelos alegados crimes de perseguicao e
deportacao dos Rohingya do Myanmar (Estado nao parte) para o Bangladesh (Estado

13 James Mouangue Kobila, L'Afrique et les juridictions internationales pénales, Paris, Centre
Thucydide, 2012, p. 3. E de salientar que a nomeagdo em 2012 de uma procuradora gambiana, Fatou Bensouda,
e a eleicdo em 2018 de um presidente nigeriano, o juiz Chile Eboe-Osuiji, ndo foram suficientes para silenciar as
criticas ao TPI.

14 Estatuto do TPI, artigo 127: “1. Qualquer Estado Parte podera, mediante notificacdo escrita
e dirigida ao Secretario-Geral da Organizacdo das Nagdes Unidas, retirar-se do presente Estatuto. A retirada
produzird efeitos um ano apds a data de rececgdo da notificagéo, salvo se esta indicar uma data ulterior. 2. A
retirada néo isentard o Estado das obrigagbes que lhe incumbem em virtude do presente Estatuto enquanto
Parte do mesmo, incluindo as obrigacdes financeiras que tiver assumido, ndo afetando também a cooperagao
com o Tribunal no @mbito de inquéritos e de procedimentos criminais relativamente aos quais o Estado tinha o
dever de cooperar e que se iniciaram antes da data em que a retirada comecgou a produzir efeitos; a retirada em
nada afetara a prossecucéo da apreciacdo das causas que o Tribunal ja tivesse comecgado a apreciar antes da
data em que a retirada comecou a produzir efeitos”.
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parte) durante as vagas de violéncia de 2016 e 2017. Tal é o caso ainda da situacao
da Palestina, abrangendo alegados crimes cometidos desde 13 de junho de 2014,
relativamente aos quais o TPl pode exercer uma competéncia territorial que se
estende a Gaza e a Cisjordania, incluindo Jerusalém Oriental, o que pressagia uma
cooperacao delicada com Israel, outro Estado terceiro ao Estatuto de Roma.

Confrontado com uma colaboragao por vezes nitidamente deficiente, nos
seus varios relatérios ao Conselho de Seguranca, o Procurador tem sublinhado
repetidamente a importancia da cooperacao dos Estados, peculiarmente porque a
inacao dos Estados em dar seguimento aos mandados de detencao e em fornecer as
provas continua a retardar ou mesmo bloquear o andamento de alguns casos.

Por fim, o Conselho de Seguranca denunciou ao TPI as situacdes do Sudao e
da Libia, dois Estados terceiros ao Estatuto de Roma, para os quais o Procurador
decidiu abrir investigacoes.

Sem consideracao pelo estatuto de Estado parte e ao abrigo do capitulo VI
da Carta das Nagodes Unidas, que confere ao Conselho de Seguranga um mandato
na manutencao da paz e da seguranca mundiais, o poder de denuncia do Conselho
€& compreensivel. Todavia, ndo escapa a algumas criticas. Pois, trés dos seus
cinco membros permanentes (os Estados Unidos, a Russia e a China) que rejeitam
a existéncia do TPI, podem participar na denuncia de situacoes, incluindo as que
envolvem paises terceiros, quando eles proprios estdo fora de alcance direto
do Tribunal. Esta critica seria obviamente menos forte se todas as situacdes que
ameagam a paz e a seguranca mundiais fossem sistematicamente denunciadas ao
TPI pelo Conselho de Seguranca. Sabemos, no entanto, que nao é assim, e que o
Conselho, enquanto 6rgao politico, depende estreitamente do acordo das grandes
poténcias para a sua acdo'®. E por essa razdo que, embora a questdo de remeter a
situacao da Siria para o TPI tenha sido discutida, nunca houve um acordo por parte
das grandes poténcias sobre este ponto.

Quer se trate de iniciativas do Procurador ou do Conselho de Seguranca, as
tensdes atingiram o seu auge quando chefes de Estado foram visados. Face ao
que foi percebido com uma politica judicial de humiliacao e perseguicao de lideres
africanos, a UA reagiu com mais firmeza, apoiando os paises que se recusaram a
cooperar com o TPI.

No caso das violéncias pods-eleitorais que eclodiram no Quénia em 2007, o
processo dirigido contra um chefe de Estado em exercicio — e isso por iniciativa do
Procurador — deteriorou as relacdes entre o TPl e a Africa, tendo outros lideres politicos
ficado surpresos, se ndo chocados, com a citacao a comparecer emitida em 2011. Da
mesma forma, a emissao de mandados de prisao em 2009 e 2010 contra o presidente
sudanés Omar al-Bashir — o primeiro chefe de Estado em fungdes procurado pelo TPI
e o primeiro acusado do crime de genocidio perante esta jurisdigao — reforgou o fosso
entre os lideres africanos e o Tribunal.

Os casos do presidente sudanés Omar al-Bashir, do lider libio Muammar
Kadhafi e do presidente queniano Uhuru Kenyatta ilustram claramente os obstaculos

15 Ver Mateus Kowalski, “O Tribunal Penal Internacional. Reflexdes para um teste de resisténcia
aos seus fundamentos”, JANUS.NET e-journal of International Relations, vol. 2, 2011, pp. 123-125.
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enfrentados pelo TPI. As dificuldades foram tais que, para além do caso da morte do
chefe de Estado libio que pds fim ao processo, o TPI teve de se resolver em dezembro
de 2014 (com alguns dias de intervalo) a arquivar o processo contra o presidente
Kenyatta por falta de provas e a suspender a investigacao contra o presidente al-
Bashir por falta de apoios internacionais.

Estes processos direcionados contra lideres africanos em fungdes alteraram
nitidamente a cooperacdo até entao cordial entre os paises africanos e o TPI'6. Esta
cooperacdo é uma obrigacdo derivada do artigo 25 da Carta das Nagdes Unidas,
que estabelece que “[o]s Membros das Nagdes Unidas concordam em aceitar e
executar as decisdes do Conselho de Seguranga, de acordo com a presente Carta”,
o0 que naturalmente inclui resolugcdes decidindo remeter uma situacao para o TPI.
Na sua sessao ordinaria de 2010, porém, a UA rejeitou esta obrigagao, pedindo aos
seus Estados membros que ignorassem qualquer pedido do TPI para a detencao
e transferéncia do presidente al-Bashir'’. Neste sentido, entre outros, o Chade em
2010, a Nigéria em 2013 e a Africa do Sul em 2015, os respetivos paises anfitrides
da cimeira anual da UA, recusaram-se a executar o mandado de captura contra o
presidente al-Bashir, alinhando-se desta forma com as resolucoes da UA pedindo
aos seus Estados membros para nao cooperarem com o TPI.

Relativamente a investigacéo na regido do Darfur, pouco mudou desde o derrube
de Omar al-Bashir em abril de 2019, apds quatro meses de protestos. As autoridades
sudanesas afirmaram inicialmente que nao iriam transferir o ex-presidente para o
TPI, antes iriam iniciar um julgamento contra ele a nivel nacional. Todavia, em 2020,
anunciaram que estavam dispostas a transferi-lo, embora esta proclamacao nao
tenha sido posta em pratica até hoje. Ora, o TPI ndo julga pessoas in absentia, ou seja,
depende da presenca do acusado para realizar o julgamento. Enquanto se aguarda a
transferéncia de al-Bashir para a sede do Tribunal em Haia, ele continua, portanto, a
ser considerado como fugitivo e o caso permanece na fase preliminar.

Tal situacdo pode levar a recear ndo sé que o Conselho de Seguranca perca o
interesse em crimes que ja nao estao no centro da atualidade, mas também que o TPI
perca a sua credibilidade por nao ser capaz de fazer executar os seus mandados de
captura dentro de um prazo razoavel.

Ao dar prioridade a restauracao da paz e a estabilidade regional sobre a luta
contra a impunidade, a UA faz com que os seus Estados membros que seguem
as suas prescricoes violem a obrigacao de cooperacao que incumbe aos Estados
membros da ONU. Com efeito, as obrigacdes dos Estados membros ao abrigo de
um tratado regional — aqui o Ato Constitutivo da UA'® — nao podem prevalecer sobre
as suas obrigacoes ao abrigo da Carta das Nagoes Unidas em caso de conflito de
normas. Isto decorre muito distintamente do artigo 103 da Carta, que declara: “No
caso de conflito entre as obrigagcdes dos Membros das Nac¢des Unidas, em virtude da

16 Ver Patricia Galvao Teles, “O TPl no centro de um sistema de justica penal internacional:
desafios atuais”, JANUS.NET e-journal of International Relations, vol. 8, 2017, p. 72.

17 Ver Rui Garrido, “Pode o Tribunal Africano de Justi¢ca e Direitos Humanos ser uma solugao
africana para problemas africanos?”, Relagoes Internacionais, 2017, p. 58.

18 De acordo com o artigo 23 do Ato Constitutivo da UA, qualquer Estado membro que nao
cumpra com as decisoOes e politicas da Unido pode ser sujeito a sangoes.
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presente Carta e as obrigacoes resultantes de qualquer outro acordo internacional,
prevalecerao as obrigacdes assumidas em virtude da presente Carta”.

Além do aspeto da cooperagao, a UA, também tentou resistir a acao do TPI,
pedindo ao Conselho de Seguranca, em vao, que suspendesse 0S processos contra
os presidentes al-Bashir e Kenyatta. Este procedimento, previsto no artigo 16 do
Estatuto de Roma'®, permite a suspensao da investigagcao ou do processo durante 12
meses a partir da data em que o Conselho de Segurancga apresenta ao Tribunal um
pedido (que pode ser renovado) numa resolugcao adotada conforme o capitulo VIl da
Carta das Nagoes Unidas.

Devido a recusa implicita do Conselho de Seguranca derivada do seu siléncio
em resposta aos pedidos da UA, os Estados africanos aproveitaram a oportunidade
da Conferéncia de Revisao do Estatuto de Roma de 2010 em Kampala (Uganda), para
propor uma emenda ao artigo 16. Esta alteracao destinava-se a alargar o poder do
Conselho de Seguranca a Assembleia Geral. Desta forma, o siléncio do Conselho nos
dois casos mencionados poderia ter sido ultrapassado, uma vez que a Assembleia
poderia ter decidido sobre a questao na auséncia de resposta do Conselho a qualquer
pedido de suspensao no prazo de seis meses. No entanto, esta proposta de emenda
nao foi adotada.

Se a cooperacao dos Estados africanos pode revelar-se dificil, o mesmo pode
acontecer com a cooperacao da UA. A UA, que reune todos os paises africanos, nao
¢ ela propria parte ao Estatuto de Roma. Ao contrario da Unidao Europeia, ndo concluiu
um acordo de cooperacao e assisténcia com o TPIl. Também rejeitou o pedido do TPI
de abrir um gabinete de ligacao na sua sede, em Adis Abeba (Etidpia).

Em 2016, a UA decidiu criar um Comité Ministerial Aberto com vista a elaborar
uma estratégia de retirada coletiva dos Estados africanos do Estatuto de Roma do
TPIL. Mesmo que tal estratégia permaneca nao vinculativa e ndo esteja prevista em
direito internacional®®, a acao da jurisdicao foi profundamente desacreditada. Em
2017, a UA voltou a colocar a questao de uma desvinculagdo macica do TPI na
ordem do dia. Aprovou a estratégia de saida do TPI, que apela aos Estados membros
para implementarem uma denuncia coletiva do Estatuto de Roma, e apoiou a decisao
de trés paises africanos de se retirarem deste mesmo instrumento. Em 2016, em
conformidade com o artigo 127(1) do Estatuto de Roma, os Governos da Africa do
Sul, do Burundi e da Gambia notificaram o Secretario-Geral da ONU da sua decisao
de denunciar o Estatuto de Roma, respetivamente a 19 de outubro, 27 de outubro e
10 de novembro.

A retirada da Africa do Sul apareceu como a mais significativa. Efetivamente,
enquanto os antigos presidentes do Burundi (Pierre Nkurunziza, falecido em 2020) e da
Gambia (Yaya Jameh, que deixou o poder em 2017) eram frequentemente acusados
de graves violacdes dos direitos humanos, e potencialmente sujeitos a processos

19 Estatuto do TPI, artigo 16: “Nenhum inquérito ou procedimento criminal podera ter inicio ou
prosseguir os seus termos, com base no presente Estatuto, por um periodo de doze meses a contar da data
em que o Conselho de Seguranca assim o tiver solicitado em resolugdo aprovada nos termos do disposto
no capitulo VIl da Carta das Nagdes Unidas; o pedido podera ser renovado pelo Conselho de Seguranga nas
mesmas condigcdes”.

20 Em realidade, a denuincia do Estatuto de Roma do TPI tera de ser efetuada Estado a Estado,
invocando o artigo 127 e sujeitando-se as condic¢des fixadas pelo mesmo.
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criminais, a posicao do entdo presidente sul-africano Jacob Zuma parecia a mais
neutra e assertiva de uma postura pan-africanista. De qualquer forma, em dois casos,
as autoridades nacionais recuaram, pelo que nem a Africa do Sul nem a Gambia se
retiraram do Estatuto de Roma: a Africa do Sul, devido a decisdo do Supremo Tribunal
de 22 de fevereiro de 2017 que declarou inconstitucional o procedimento de denuncia
do Governo por nao ter consultado previamente o Parlamento; a Gambia, devido as
eleicoes de 1 de dezembro de 2016 que trouxeram ao poder um novo presidente
favoravel a instituicdo do TPl que optou por cancelar a notificagao da denuncia.

A UA também procurou fortalecer os seus proprios 6rgaos judiciarios, desejando
criar um Tribunal regional para julgar processos criminais envolvendo réus africanos
no continente africano e evitar assim que sejam julgados por terceiros ou por
iniciativa de terceiros?'. A UA esta consciente de que os efeitos devastadores dos
conflitos armados em Africa sdo reais, e que qualquer retirada macica do TPl — o
Unico tribunal penal permanente competente para julgar crimes graves cometidos
em Africa - significaria uma garantia de impunidade. A existéncia de uma jurisdicdo
alternativa, dotada de uma competéncia sobre os mesmos crimes que o TPI e cujo
ambito territorial seria restrito ao continente africano, apareceu essencial antes de
qualquer retirada. Alias, tal criagdo inscreve-se claramente no objetivo da UA de
encontrar solucoes africanas aos problemas africanos.

Atualmente, o Tribunal Africano dos Direitos Humanos e dos Povos (TADHP),
criado em 2004, tem competéncia para julgar todos os casos e litigios que lhe sao
submetidos relativos a interpretacdo e aplicagdo da Carta Africana, do Protocolo,
bem como de qualquer outro instrumento relevante de direitos humanos ratificado
pelos Estados em causa.

Uma primeira reforma, atualmente em curso, visa criar um Tribunal Africano de
Justica e Direitos Humanos (TAJDH), enquanto tribunal unificado resultando da fusao
do TADHP e do Tribunal de Justica da Uniao Africana (TJUA), tendo por objetivo uma
poupanca de recursos financeiros e uma maior eficiéncia.

Outra reforma prevista, adotada em Malabo (Guiné Equatorial) em 2014, consiste
na atribuicdo de uma competéncia criminal ao futuro TAJDH, incluindo, em particular,
os crimes abrangidos pela competéncia ratione materiae do TPI, para prevenir futuras
intervencdes da jurisdicao internacional no continente africano. Para o efeito, além
das duas secc¢oes existentes relativas aos assuntos gerais e aos direitos humanos,
seria criada uma terceira seccgao relativa ao direito internacional penal. O seu mandato
seria mais amplo do que o do TPI, uma vez que poderia tratar nao sé dos crimes de
genocidio, contra a humanidade, de guerra e de agressao, mas também dos crimes
de pirataria, terrorismo, mercenarismo, corrupgao, branqueamento de capitais, trafico
de seres humanos, trafico de droga, trafico de residuos perigosos, exploracao ilicita

21 James Mouangue Kobila, LAfrique et les juridictions internationales pénales, op. cit., p. 41.
Esta posigao explica a defesa da UA do envolvimento das organizagdes regionais pertinentes, tanto na avaliagdo
das provas recolhidas pelos tribunais penais internacionais como na tomada em consideracao das prioridades
regionais, especialmente ao decidir sobre a acusagao de altos funcionarios do Estado (ibid., pp. 44-45).
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dos recursos naturais, e também mudancas inconstitucionais de governo?.

Se as ameacas repetidas de retirada macica dos Estados membros da UA do
Estatuto de Roma podiam pressagiar uma rapida operacionalizacao deste TAJDH,
isso ndo aconteceu. Sinal novamente de relagcdes ambivalentes, é paradoxal notar
que a exaltacao dos lideres africanos em elaborar este Protocolo sobre o Estatuto do
TAJDH contrasta com o estado das ratificacdes. Embora o Estatuto de Roma tenha
sido ratificado por 33 Estados africanos, o nimero limitado de Estados que ratificaram
o Protocolo de Malabo (apenas cinco neste momento)?® continua a ser insignificante,
longe das 15 ratificacdes necessarias para a sua entrada em vigor, ou seja, menos de
um terco dos membros da UA. Esta baixa adesao dos paises africanos ao Protocolo
de Malabo traduz igualmente que ndao ha unanimidade, mas sim uma divisdo dentro
do bloco africano entre os anti e os pro-TPI?4.

De um ponto de vista pragmatico, os paises africanos partes aos estatutos
respetivos de ambos os tribunais, o internacional e o regional, tém consciéncia
do desafio financeiro que representara o TAJDH. Pois, terdo de contribuir para
os orcamentos de dois tribunais com competéncias semelhantes. E claro que o
financiamento do futuro TAJDH sera um desafio para a UA. Um financiamento
insuficiente impediria uma boa administracao da justica, alongaria os procedimentos
€ nao cumpriria os requisitos da justica internacional penal, nomeadamente no que se
refere ao respeito dos direitos da defesa, o que poria em causa a legitimidade desta
jurisdigao.

Além disso, a criagcdo de uma seccdo criminal no futuro TAJDH necessitara
clarificagcoes sobre as relacdes entre este Ultimo e o TPI, sendo os seus campos
de competéncia quase idénticos. Se a complementaridade entre os dois tribunais
aparece como desejavel®®, no estado atual dos textos, existe um risco de competéncias
concorrentes paraas duas jurisdigcoes, bem como umrisco de obrigagcdes concorrentes
para os Estados vinculados tanto pelo Estatuto de Roma como pelo Protocolo de
Malabo. Este uUltimo contempla somente a hipdtese de uma relagdo complementar
com os tribunais penais nacionais e os tribunais das comunidades econdémicas
africanas, mas nao com o TPl. Do seu lado, o TPI prevé unicamente uma relagcao

22 A competéncia do futuro TAJDH nao seria retroativa e, portanto, ndo afetaria casos pendentes
no TPI. Os objetivos dessa justica, mais proxima dos litigantes, seriam aliviar a carga de trabalho do TPI, reforcar
alegitimidade dos juizes encarregados de decidir sobre os crimes mais graves e permitir uma melhor cooperagéo
dos Estados. Se esta nova jurisdicdo vier a existir sera necessario que todos os Estados africanos ratifiquem
os acordos necessarios para o seu funcionamento. Até hoje, as ratificagoes africanas tém sido mais numerosas
para o Estatuto do TPI do que para o Protocolo relativo ao TADHP, com respetivamente 33 Estados para o
primeiro e 31 Estados para o segundo, dos quais apenas 6 emitiram uma declaragao permitindo queixas por
parte dos individuos e ONGs (Burkina Faso, Costa do Marfim, Gana, Malawi, Mali, Tunisia), o que explica a falta
de visibilidade do TADHP. Além disso, é de recear que a vertente penal da competéncia do futuro TAJDH venha
a dissuadir certos Estados de aderir a este Tribunal, privando assim os territérios em causa do exercicio da sua
jurisdicdo penal, mas também do seu mandato de protecdo dos direitos humanos e, portanto, absolvendo os
criminosos da sua responsabilidade.

23 Benim, Burkina-Faso, Republica Democratica do Congo, Quénia e Mali.

24 Estes Ultimos sdo combativos, apesar de minoritarios (Senegal, Botswana, Cabo Verde, Costa
do Marfim, Libéria, Malawi, Nigéria, Tunisia, Tanzania, Zambia...).

25 Tanto o Estatuto de Roma (artigo 87 sobre os “Pedidos de cooperagao”) como o estatuto anexo

ao Protocolo de Malabo (artigo 46 L sobre a “Cooperagao e assisténcia judiciaria”) prevéem a possibilidade
de cooperar com organismos internacionais, pelo que seria desejavel a cooperagdo entre os dois tribunais,
consubstanciada num memorando de entendimento. Ver Rui Garrido, “Pode o Tribunal Africano de Justica e
Direitos Humanos ser uma solugao africana para problemas africanos?”, op. cit., pp. 64-67.
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complementar com os tribunais nacionais, mas nao os tribunais supranacionais, pelo
que permanecem em aberto a questao da prioridade da competéncia de uma ou
outra das duas jurisdicoes e a questao da prioridade da obrigacao de cooperagao no
caso dos Estados que ratificaram os dois estatutos?.

Se a experiéncia do futuro TAJDH for bem-sucedida, poderia servir de modelo
para transformar os demais sistemas regionais de protecao dos direitos humanos, o
europeu e o interamericano. Mais especificamente, a componente penal do Protocolo
de Malabo poderia acelerar o processo de regionalizacao da gestao dos assuntos
africanos pela propria Africa e, assim, reduzir as criticas ligadas ao imperialismo
da justica internacional penal. Infelizmente, é de temer que seja limitada por uma
instrumentalizacao politica que permitiria aos dirigentes africanos escapar a qualquer
justica, eliminando ao mesmo tempo os seus adversarios politicos gracas a este
Tribunal, isto, a favor da clausula de imunidade prevista no artigo 46 A bis. De acordo
com esta clausula concebida como um compromisso entre justica e paz: “Nenhuma
acusacao deve ser iniciada ou continuada perante o Tribunal contra qualquer chefe
de Estado ou de Governo da Unido Africana em fungcdes ou alguém que atue ou
com o direito de atuar nessa capacidade, ou quaisquer outros altos funcionarios do
Estado com base nas suas funcdes, durante o seu mandato”.

Embora ao abrigo do direito internacional consuetudinério os chefes de Estado
e de Governo gozem de imunidade num tribunal penal de um Estado terceiro, eles
nao gozam de tal imunidade perante as jurisdicdes penais internacionais. Tal clausula
contraria assim flagrantemente o artigo 27 do Estatuto de Roma do TPI, que estabelece
o principio da irrelevancia da capacidade oficial’’. Uma vez que esta imunidade s6
se aplica a autoridades que exercem fungdes estatais, a disposicdo também corre
o risco de encorajar chefes de Estado em fungdes que sejam acusados de crimes
a permanecer no poder o maximo de tempo possivel, ou mesmo para toda a vida,
a fim de escapar a qualquer condenacéo. E assim que se pode interpretar uma das
motivacoes para se manter no poder do ex-presidente da Gambia, Yahya Jammeh
(suspeito de graves violacoes dos direitos humanos) apesar do seu fracasso nas
eleicdes presidenciais de dezembro de 2016. A sua partida em janeiro de 2017, apds
fortes pressoes da CEDEAO, permitiu entao que as novas autoridades gambianas, e
particularmente o novo presidente Adama Barrow, reiterassem o seu apego ao TPI ao
rescindir a retirada de novembro de 2016.

No final, a clausula de imunidade prevista no artigo 46 A bis do Protocolo
de Malabo corre o risco de levar a consagracao da impunidade dos dirigentes

26 Sobre estas questdes, ver em particular: Manisuli Ssenyonjo, Saidat Nakitto, “The African
Court of Justice and Human and Peoples’ Rights ‘International Criminal Law Section’: Promoting Impunity for
African Union Heads of State and Senior State Officials?”, International Criminal Law Review, vol. 16, 2016, pp. 71-
102; Anja KieBling, “The Uncertain Fate of the African Court on Human and People’s Rights: The Problematic
Merger with the African Court of Justice and the Establishment of an International Criminal Law Section”, German
Yearbook of International Law, vol. 57, 2014, pp. 541-577.

27 Estatuto do TPI, artigo 27: “1. O presente Estatuto sera aplicavel de forma igual a todas as
pessoas, sem distingdo alguma baseada na qualidade oficial. Em particular, a qualidade oficial de chefe de Estado
ou de Governo, de membro de Governo ou do Parlamento, de representante eleito ou de funcionario publico
em caso algum eximira a pessoa em causa de responsabilidade criminal, nos termos do presente Estatuto,
nem constituird de per si motivo de redugéo da pena. 2. As imunidades ou normas de procedimento especiais
decorrentes da qualidade oficial de uma pessoa, nos termos do direito interno ou do direito internacional, ndo
deverao obstar a que o Tribunal exerca a sua jurisdigdo sobre essa pessoa”.
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africanos e, consequentemente, ao abandono das vitimas, a ndo ser que os Estados
introduzam reservas a esta disposicao (se nao for revista) para cumprir os padroes
internacionais?. E a razdo pela qual esta clausula foi tdo veementemente contestada
por organizacdes ndo governamentais®. E também a razdo pela qual é de recear que
os doadores internacionais, que financiam uma parte significativa do orcamento da
UA, expressem preocupacoes sobre esta disposicao especifica®.

IV. Consideracoes finais

Geradora de entusiasmo e de desconfianca, a justica internacional penal
continua a ser um ideal, que ainda tem um longo caminho a percorrer para atingir a
maturidade. Este caminho nao pode, obviamente, ser percorrido sem a Africa®'. Por
outras palavras, o desenvolvimento do direito internacional penal a nivel universal
tera de ser combinado com o desenvolvimento do direito internacional penal a nivel
africano. A este respeito, a cooperacao desigual dos Estados demonstra nitidamente
que ndo é a Africa enquanto tal que é contra o TPI, nem a populagdo como um todo,
mas apenas certos lideres politicos ou militares que manifestam “um medo comum,
o de serem os proximos na lista”®?. Por outras palavras, “a revolta da UA contra o TPI
é, de alguma forma, parte de um reflexo sindical de chefes de Estado que nao tém a

28 Se se pode interpretar que, ao estar impedido de julgar os chefes de Estado e de Governo
em fungdes, ndo haveria propriamente dito complementaridade entre o TAJDH e o TPI, este Ultimo podendo
iniciar uma investigacao e julgar os alegados perpetradores de crimes internacionais (Rui Garrido, “Pode o
Tribunal Africano de Justica e Direitos Humanos ser uma solucao africana para problemas africanos?”, op.
cit., p. 64), a clausula de imunidade do Protocolo de Malabo foi claramente adotada com vista a fazer ecra ao
TPI (Mutoy Mubiala, “L’élargissement du mandat de la Cour africaine de justice et des droits de ’'homme aux
affaires de droit international penal”, Revue internationale de droit pénal, vol. 85, 2014, p. 757), o que leva alguns
autores a preconizar que os Estados estabelecam no seu direito interno a irrelevancia da capacidade oficial para
demonstrar a sua populagdo que os lideres ndo sdo fora-da-lei (Hajer Gueldich, “La Cour pénale internationale :
une justice trébuchante ?”, in Recueil d’études offert en I’nonneur du Professeur Rafad Ben Achour, Mouvances
du Droit, Tunis, Simpact, 2015, p. 110).

29 Em particular, a Amnistia Internacional, numa carta aberta enviada a todos os chefes de
Estado e de Governo em 19 de junho de 2014, antes da realizacao da Cimeira de Malabo da UA, advertiu que
a clausula de imunidade tornaria sem sentido o alargamento da competéncia do TAJDH aos casos penais com
vista a lutar contra a impunidade no continente (Open Letter to Heads of State and Government of the African
Union: Article 46 A bis of the Draft Protocol on Amendments to the Protocol on the Statute of the African Court
of Justice and Human Rights, AFR 01/012/2014).

30 Outra clausula preocupante é a restricdo do direito de acesso ao futuro TAJDH por parte
dos individuos e das ONGs. Atualmente, conforme o Protocolo de Ouagadougou de 1998 a Carta Africana dos
Direitos Humanos e dos Povos de 1981, podem submeter queixas ao TADHP os individuos e as ONGs dotadas
do estatuto de observador junto da Comisséo (artigo 5(3)) na condicao de o Estado ter feito uma declaragao
de aceitacdo da competéncia do Tribunal (artigo 34(6)). Com o Protocolo de Malabo, o acesso ao futuro TAJDH
serd restringido aos individuos africanos ou ONGs africanas com estatuto de observador junto da UA ou dos
seus 6rgaos e instituicdoes, na condicdo, novamente, de o Estado ter feito uma declaracdo de aceitagdo da
competéncia do Tribunal (artigo 30(f)).

31 Ver sobre este assunto Catherine Maia, Jean-Frangois Akandji-Kombe, Jean-Baptiste
Harelimana, Lapport de I’Afrique a la justice internationale pénale, Paris, 'Harmattan, 2018.
32 Jean-Baptiste Jeangene Vilmer, “Union africaine versus Cour pénale internationale : répondre

aux objections et sortir de la crise”, op. cit., p. 12.
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consciéncia tranquila”.

Referéncias bibliograficas

Akandji-Kombé Jean-Frangois, Maia Catherine, “O Tribunal Penal Especial centro-
africano: os desafios do estabelecimento de uma justica penal internacionalizada
na Republica Centro-Africana”, Revista do Instituto Brasileiro de Direitos Humanos,
vol. 17/18, 2018, pp. 129-146

Annoni Danielle, Mendonga Camila Dabrowski de Araudjo, “Tribunais mistos: uma
andlise do conceito”, Revista do Programa de Pos-Graduagdo em Direito da UFC,
vol. 35, 2015, pp.101-133

Bangamwabo Francois-Xavier, “International Criminal Justice and the Protection of
Human Rights in Africa”, in A. Boésl, J. Diescho (eds.), Human Rights in Africa: Legal
Perspectives on their Protection and Promotion, Windhoek, Macmillan Education
Namibia, 2009, pp. 104-131

Condorelli Luigi, Boutruche Théo, “Internationalized Criminal Courts and Tribunals:
Are they Necessary?”, in C.P.R. Romano, A. Nollkaemper, J.K. Kleffner (eds.),
Internationalized Criminal Courts and Tribunals: Sierra Leone, East Timor, Kosovo,
and Cambodia, Oxford, OUP, 2004, pp. 427-436

Corten Olivier, “L’Union africaine, une organisation régionale susceptible de
s’émanciper de 'autorité du Conseil de sécurité ? Opinio juris et pratique récente des
Etats”, ESIL, Conference Paper Series, vol. 2, n° 1, Conference Paper n° 11, 2012

Fichtelberg Aaron, Hybrid Tribunals: A Comparative Examination of their Origins,
Structure, Legitimacy and Effectiveness, New York, Springer, 2015

Frouville Olivier de, Martelly Olivia, “La juridictionnalisation du droit des conflits armés :
les tribunaux internationaux mixtes”, in V. Chetail (dir.), Permanence et mutations du
droit des conflits armés, Bruxelas, Bruylant, 2013, pp. 573-612

Garrido Rui, “Pode o Tribunal Africano de Justica e Direitos Humanos ser uma solugao
africana para problemas africanos?”, Relacdes Internacionais, vol. 54, 2017, pp. 55-
71

Gueldich Hajer, “La Cour pénale internationale : une justice trébuchante ?”, in Recueil
d’études offert en ’lhonneur du Professeur Rafad Ben Achour, Mouvances du Droit,
Tunis, Simpact, 2015, pp. 89-130

Haba Moussa Bienvenu, “L’offensive de I’'Union africaine contre la Cour pénale
internationale : la remise en cause de la lutte contre I'impunité”, Clinique de droit

33 Moussa Bienvenu Haba, “L’offensive de I’Union africaine contre la Cour pénale internationale
: la remise en cause de la lutte contre I'impunité”, Clinique de droit international pénal et humanitaire, 9 de
dezembro de 2013. Uma excelente ilustragdo foi dada com o anulncio do Ruanda, em 1 de margo de 2016,
da sua retirada do Protocolo Adicional do TADHP, permitindo o recurso direto ao TADHP aos individuos e
ONGs, além da Comissdo Africana e dos Estados. Este anuncio interveio antes do inicio, em 3 de margo de
2016, do procedimento para solicitar a revisdo do julgamento de uma lider da oposi¢do ruandesa, Victoire
Ingabire. Esta Ultima, condenada em segunda instancia em 2013 a 15 anos de prisdo no Ruanda, notadamente
por “conspiracdo” e “minimizagcao do genocidio”, considerava que os seus direitos fundamentais tinham sido
violados e, portanto, pedia uma revisdo do seu julgamento (“Rwanda : individus et ONG ne peuvent plus saisir
directement la CADHP”, RFI, 5 de marco de 2015).

Instituto Iberoamericano de Estudos Juridicos Revista Ibérica do Direito | ISSN 2184-7487
Vol.2 | Numero 1 | Jan/Jun | 2021



90 Catherine Maia

international pénal et humanitaire, 9 de dezembro de 2013

Jeangene Vilmer Jean-Baptiste, “Union africaine versus Cour pénale internationale :
répondre aux objections et sortir de la crise”, Etudes internationales, vol. 45, 2014,
pp. 5-26

Kobila James Mouangue, L'Afrique et les juridictions internationales pénales, Paris,
Centre Thucydide, 2012

Lazarova Guergana, “Les tribunaux mixtes : a la recherche d’une justice impartiale par
la composition juridictionnelle”, in O. Lecucq (dir.), La composition des juridictions :
perspectives de droit comparé, Bruxelas, Bruylant, 2014, pp. 19-69

Maia Catherine, “Palestine and the International Criminal Court: a judicial saga”,
African Yearbook of International Law, vol. 22, 2016, pp. 243-268

Maia Catherine, Akandji-Kombé€ Jean-Francois, Harelimana Jean-Baptiste, L’apport
de I’Afrique a la justice internationale pénale, Paris, L’'Harmattan, 2018

Maia Catherine, Hama Kadidiatou, “La Cour pénale internationale vue d’Afrique :
organe juridictionnel ou organe politique ?”, L'Observateur des Nations Unies, vol. 32,
2012, pp. 75-98

Mubiala Mutoy, “L’élargissement du mandat de la Cour africaine de Justice et des
droits de ’'homme aux affaires de droit international pénal”, Revue internationale de
droit pénal, vol. 85, 2014, pp. 749-758

Sorel Jean-Marc, “Les tribunaux mixtes ou hybrides”, in H. Ascensio, E. Decaux, A.
Pellet (dir.), Droit international pénal, Paris, Pedone, 2012, pp. 825-843

Teles Patricia Galvao, “O TPI no centro de um sistema de justica penal internacional:
desafios atuais”, JANUS.NET e-journal of International Relations, vol. 8, 2017, pp.
65-77

Instituto Iberoamericano de Estudos Juridicos Revista Ibérica do Direito | ISSN 2184-7487
Vol.2 | Numero 1 | Jan/Jun | 2021



91

Iniciativa Legislativa dos Cidadaos:
Comparativo entre a Uniao Europeia e o
Brasil

Citizans legislative initiative: a comparison between the
European Union and Brazil

Dora Resende Alves!

Ana Maria Campos Xavier?

Sumario: 1. Introdugdo; 2. A Democracia; 2.1. Aspectos preliminares; 2.2.
Conceitos importantes; 3. Processo Legislativo; 3.1. Iniciativa Legislativa; 3.2.
Instrumento de participagédo popular; 3.3. Os critérios para a analise da iniciativa
legislativa; 4. Projetos de Iniciativa Popular; 4.1. Projetos de iniciativa bem-
sucedidas na Europa; 4.1.1. Proibigcdo do glifosato e protecdo das pessoas e do
ambiente contra pesticidas toxicos; 4.1.2. Stop Vivisection; 4.1.3. Um de Nés; 4.1.4.
A agua e o saneamento sdo um direito humano! A agua € um bem publico, ndo
uma mercadorial; 4.2. Projetos de iniciativa popular bem-sucedidos no Brasil; 4.2.1.
Lei n° 8. 930/94 — Projeto de iniciativa popular Gloria Perez; 4.2.2. Lei n° 9.840/99
— Captagdo de sufragio; 4.2.3. Lei 11.124/2005 - Fundo Nacional para moradia
popular; 4.2.4. Lei Complementar n° 135/2010 - Ficha Limpa; 4.3. Inovacdes
previstas para a Iniciativa Popular; 5. Concluséo; Referéncias bibliograficas.

Resumo: O ponto de partida desta pesquisa pretendeu compreender o processo
democratico de participagéo popular por meio do mecanismo de iniciativa legislativa
dos cidadaos, sendo que a abordagem preliminar consistiu primeiramente em uma
apresentacao histérico-conceitual sobre o termo “democracia”, seguido de outros
conceitos relevantes na composicao do tema dissertativo desse trabalho. Contudo,
o foco principal do estudo consistiu em explorar as disposicdes normativas de
participagdo democratica dos cidadaos europeus, no ambito da Unido Europeia,
fazendo um paralelo com a participagéo dos cidadaos brasileiros, considerando as
leis vigentes, que envolvem esse instituto de Iniciativa de Cidadania, bem como a
verificagdo do exercicio dessa prerrogativa na atualidade no processo legislativo
democratico tanto na Unido Europeia como no Brasil.

Palavras Chave: Brasil, iniciativa legislativa dos cidadaos, legislacdo, processo
legislativo, Unido Européia.

Abstract: The starting point of this research intended to understand the democratic
process of popular participation through the mechanism of citizens’ legislative
initiative, and the preliminary approach consisted first of a historical-conceptual
presentation on the term “democracy”, followed by other relevant concepts in the
composition of the dissertation theme of this work. However, the main focus of
the study was to explore the normative provisions of democratic participation of
European citizens, within the scope of the European Union, making a parallel with
the participation of Brazilian citizens, considering the current laws, which involve
this Institute of Citizenship Initiative, as well as the verification of the exercise
of this prerogative nowadays in the democratic legislative process both in the
European Union and in Brazil.

Keywords: Brazil, citizens’ legislative initiative, legislation, legislative process,
European Union.
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1. Introducao

No desenvolvimento deste estudo buscamos adentrar ao vasto campo da
teoria politica, com énfase no tema da Iniciativa Legislativa dos cidaddaos com um
comparativo entre a Unido Européia e o Brasil, procurando realizar um estudo dos
diferentes aspectos que envolvem o pensamento politico dos cidadaos europeus e dos
brasileiros no que tange a participacao popular no processo legislativo democratico
de um povo.

O tema escolhido esta intrinseco a teoria politica e nos permite fazer uma analise
da caracterizacado das praticas e modos de pensamento democraticos possibilitando
também a realizacao de uma abordagem, de modo particular, ao Tratado de Lisboa, o
mais recente tratado europeu, de 2007, que veio alterar o Tratado da Uniao Europeia e
o Tratado que institui a Comunidade Europeia, considerando dentre outras matérias,
o direito a iniciativa legislativa.

Diante da pesquisa empreendida visando obter uma melhor compreensao do
tema proposto pretende-se adotar a metodologia de pesquisa bibliografica de livros e
artigos que abordam o tema, sobretudo documentos legislativos oficiais, bem como
nos acervos que contém o registro de propostas de projetos de iniciativa popular que
se encontram em paginas oficiais da Comissao Europeia e da Camara dos Deputados
do Brasil.

Assim, para melhor compreensao metodoldgica desse percurso inicialmente
realizaremos uma breve sintese do conteldo que envolve as conceituacdes a
respeito da democracia desde a Antiguidade até os dias atuais, abordando também
fragmentos textuais do Tratado de Lisboa e da Constituicao Brasileira, vés que versa
sobre a inciativa popular legislativa dos cidadaos.

Para tal, apresentaremos o mecanismo de iniciativa de cidadania, com os
critérios que antecedem a recepcgao de proposta de inciativa popular legislativa, bem
como todo o tramite posterior até a aceitacdo da proposta, no ambito da UE e do
Brasil, para a devida constituicao do processo legislativo.

Na ultima parte da abordagem, vamos conhecer as propostas que foram aceitas
por iniciativas dos cidadaos e aprovadas, tanto na UE, como no Brasil, quais sao
seus objetivos e metas, além da quantidade de subscritores alcangados por cada um
dos projetos legislativos.

Portanto, levando em conta as consideracdes apresentadas, pretende-
se também, com esta pesquisa, verificar se esta ocorrendo ampla participacao
popular em relacao ao instituto de inciativa legislativa dos cidadaos e se ja existem
uma consideravel quantidade de propostas que refletem os anseios populares de
participacao na democracia, tanto nos Estados-Membros da UE, como no Brasil.

2. A Democracia
2.1. Aspectos preliminares

Ao se falar em democracia, de imediato todos nds lembramos o modelo da
cultura grega, assim, mais tarde, Kelsen postulou em seus estudos que, o futuro
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politico de uma Nacgao pertence a um governo pelo povo, onde o significado original
da palavra “democracia”, conforme a antiga politica grega é de que era um “governo
do povo”. Logo, a esséncia politica desse termo € a participacdo dos governados no

governo, sendo essa ideia captada e adotada pela teoria politica ocidental®.
Porém. Sartori¢ Vai mais alem, para ele, ademocracia antiga tinha uma concepcao
)

de existéncia de relacao intrinseca, quase que simbidtica, com a polis, no entanto, a
polis grega era distinta da cidade-Estado como usualmente chamamos — pois nao
era, em nenhum sentido, um Estado.

Contudo, cabe lembrar que, na Antiguidade, os paises também nao tinham
uma Constituicao limitadora do poder do Estado, como atualmente. Encontravam-
se raras leis tutelando direitos, como as leis de Atenas, que sustentavam o exercicio
democratico, mediante agdes publicas®.

E interessante também observar, que tanto na Antiguidade, como nos tempos
atuais, um governo que atua no interesse do povo é o que a maioria dos povos aspiram
ardentemente. No entanto, conforme Kelsen, essa questao pode ser respondida de
diversas formas, pois nhem sempre aquilo que o povo acredita e tem interesse pode
ser a Unica e mais correta resposta. Um governo pode se autoconsiderar governo
para o povo, ainda que ele nao o seja®.

Sartori pondera que “os homens modernos querem outra democracia, no sentido
de que seu ideal de democracia ndo é, de forma alguma, o mesmo dos gregos™.

Assim, Lenza® afirma que os cidadaos podem participar mais nas decisoes
politicas do pais, buscando o seu ideal democratico, pois podem exercer poderes
para interferirem na coisa publica direta ou indiretamente, por meio de direitos
politicos garantidos pela Constituicao no exercicio da soberania popular.

Considerando todos esses aspectos apresentados em relagao a democracia,
Lopes® pondera que qualquer que seja as formas e realizacOes histéricas da
democracia, o que se observa é um elevado grau de educacao e respeito pelo homem,
bem como também pelos seus direitos fundamentais.

Destes, podemos ver que o povo é o ator principal. Sendo assim, a Unido
Europeia (UE), modelo de democracia, tem desde o principio em sua constituicao
de 1950, uma especial caracteristica diversa da brasileira, pois trata-se de um
bloco de ampla integracao entre os Estados-Membros europeus, uma referéncia ao
considerar a sua ampla possibilidade de reestruturagcao a cada sinal de problemas

3 KELSEN, Hans. A Democracia. Sao Paulo: Ed. Martins Fontes, 2000, 22 ed., p. 139-146. ISBN
85-336-1257-56.

4 SARTORI, Giovanni. A teoria da democracia revisitada. Sdo Paulo: Ed. Atica, 1964, Vol. Il p.
35. ISBN 85- 08-05124-7.

5 MARTINS, Flavio. Curso de direito constitucional. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2017, p. 735. ISBN 978-85-203-7146-6.

6 KELSEN, Hans. A Democracia. Sao Paulo: Ed. Martins Fontes, 2000, 22 ed., p. 139-146. ISBN
85-336-1257-56.

7 SARTORI, Giovanni. A teoria da democracia revisitada. Sdo Paulo: Ed. Atica, 1964, Vol. II, p.
35. ISBN 85- 08-05124-7.

8 LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado. Sdo Paulo: Ed. Saraiva, 2016, 202 ed.
rev., atualizada e ampl. p. 1359-1360. ISBN 978-85-472-1206-3.

9 LOPES, Victor Melicias. Democracia. Logos - Enciclopédia Luso-Brasileira de Filosofia.

Lisboa: Editora Verbo, Fev./2006, p. 1318. ISBN-13: 978-9722212717.
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em sua estrutura. Consequentemente, os Estados-Membros da UE, participantes
desse bloco, ao subscreverem os Tratados de Paris e de Roma, passaram a delegar
e autorizar a UE, diversos atos que representam tanto os interesses nacionais, como
os comunitarios'.

No entanto, a UE é uma estrutura interessante e Unica onde coexistem sistemas
decisorios distintos e onde em alguns pontos a estrutura comunitaria tem autonomia
para decidir em nome dos membros, porém, em outros assuntos a decisao sé é
possivel apos a confirmacao dos Chefes de Estado ou de Governo'.

Dessa forma, examinando os termos do que esta disposto no artigo 9° dos
Tratados consolidados, Tratado da Uniao Europeia (TUE) e do Tratado sobre o
Funcionamento da Unidao Europeia (TFUE), constatamos que, “em todas as suas
atividades, a Unido respeita o principio da igualdade dos seus cidadaos, que
beneficiam de igual atengao por parte das suas instituicoes, 6rgaos e organismos.
(...)”, com validade a todo o cidadao que tem a nacionalidade da UE, pois esse
principio faz parte dos principios democraticos de funcionamento seguidos pela UE,
cuja base esta pautada em uma democracia representativa. Ademais, os Tratados
dispdem que os cidadaos tém direito de participagdo na vida democratica da UE,
podendo tomar a iniciativa de convidar a Comissao Europeia a apresentar matérias
necessarias ao ato juridico da Uniao™.

Nesse mesmo sentido, Magalhaes, Resende e Ferreira'®, postulam que os
valores de liberdade, da democracia e do estado de direito, sao temas que merecem
a atencao e em que estao assentados os pilares de construgao da UE, tanto no
passado como nos dias atuais, presentes desde a Declaracao de Schuman de
1950 (texto que propds a criagdo da Comunidade Europeia do Carvdo e do Aco). E
importante ressaltar que conforme a Comissao Europeia, no funcionamento da UE
impera a politica de transparéncia, de responsabilidade e acessibilidade, legitimados
por um sistema eleitoral competente e principalmente por um eleitorado esclarecido
e participativo.

Em virtude disso, é imprescindivel destacar a importancia do recente mecanismo
de Iniciativa de Cidadania Europeia, pois este permite uma maior proximidade
dos cidadaos europeus ao processo legislativo decisério e consequentemente ao
Parlamento Europeu, com isso, esta reafirmando essencialmente a democracia, os
valores democraticos e o importante papel democratico de participacdo dos cidadaos
possibilitado pelo acesso mais facilitado e amigavel nas tomadas de decisoes que

10 FEIJO, Vladimir Pinto Coelho. Democracia e Direito Internacional. Belo Horizonte: Ed.
Simplissimo, 2005, p. 551 (e-Book Kindle). Acesso em: 19 nov. 2019. ASIN: BO76CG3VGV.

11 FEIJO, Vladimir Pinto Coelho. Democracia e Direito Internacional. Belo Horizonte: Ed.
Simplissimo, 2005, p. 551 (e-Book Kindle). Acesso em: 19 nov. 2019. ASIN: BO76CG3VGV.

12 UNIAO EUROPEIA. Versdes consolidadas do Tratado da Unido Europeia e do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia. Jornal Oficial da Unido Europeia: 2016/C 202/01, versao portugués. Acesso
em: 20 nov. 2019. Disponivel em: https://www.ecb.europa.eu/ecb/legal/pdf/oj_c_2016_202_full_pt_txt.pdf.

13 MAGALHAES, Silva M. M.; RESENDE Alves, D. y FERREIRA, Jodo M. (2019). The value of
new technologies in participatory democracy. The case of the European citizens’ initiative. Doxa Comunicacion,
n° 28, p. 37-53. Acesso em: 5 nov. 2019. ISSN: 1696-019X/ e- ISSN: 2386-3978. Disponivel em:https://doi.
org/10.31921/doxacom.n28a02.
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impulsionam uma iniciativa a um processo legislativo'.

Deste modo, a possibilidade de cidadaos se envolverem em processos de
tomada de decisbes, como a iniciativa legislativa, ja surge como uma possibilidade
em varios paises como o Brasil, em Estados-Membros integrantes da UE, como a
Espanha e Portugal, e na propria UE, que, desde abril de 2012 permitiu aos cidadaos
europeus participarem da elaboracao legislativa numa cooperacao entre cidadaos de
diferentes Estados-Membros’®.

Portanto, considerando que o modelo democratico foi o escolhido para a
construcao da UE com um caminho mais participativo para os cidadaos europeus,
os cidadaos precisam estar cada vez mais cientes dos seus direitos, assim como
os demais cidaddos no Brasil e por todo o mundo onde o modelo escolhido é o
democratico, pois s6 assim podem usufruir dos direitos’®.

2.2. Conceitos importantes

Para melhor compreensao do tema proposto, é importante para o contexto
desta pesquisa realizar a conceituacao dos termos cidadania, Estado e soberania
popular, elementos integrantes em um processo de democracia.

No que se refere a cidadania, conforme Nobrega'’, esse conceito evoluiu ao
longo dos séculos de historia das civilizagdes e conforme o desenvolvimento das
sociedades. Em principio, os povos primitivos ndo tinham leis e se defendiam
como conseguiam. Depois surgiram os clas que conduziam as proles, seguidos por
reis € monarcas. Assim, iniciaram as primeiras e primitivas organizagcdes que dao
fundamento ao Estado e a Cidadania.

Etimologicamente, cidadania é uma palavra de origem do latim, civitas, no grego
é polis, cujo significado € “cidade”, denotando um sistema politicamente estruturado
onde os cidadaos participavam de papéis e decisdes politicas na sociedade, com
direitos e deveres definidos e atribuidos’®.

Contudo, o utilizar do termo “cidadania” pressupoe que a populacao adote uma

14 MAGALHAES, Silva M. M.; RESENDE Alves, D. y FERREIRA, Jodo M. (2019). The value of
new technologies in participatory democracy. The case of the European citizens’ initiative. Doxa Comunicacion,
n° 28, p. 40-41. Acesso em: 5 nov. 2019. ISSN: 1696-019X/ e- ISSN: 2386-3978. Disponivel em: https://doi.
org/10.31921/doxacom.n28a02.

15 MAGALHAES, Silva M. M.; RESENDE Alves, D. y FERREIRA, Joo M. (2019). The value of new
technologies in participatory democracy. The case of the European citizens’ initiative. Doxa Comunicacién, n° 28,
p. 41. Acesso em: 5 nov. 2019. ISSN: 1696-019X/ e- ISSN: 2386-3978. Disponivel em: https://doi.org/10.31921/
doxacom.n28a02.

16 ALVES, Dora Resende, MAGALHAES, Maria Manuela. A iniciativa de cidadania europeia hum
contexto de democracia. Revista Direitos Humanos e Democracia. Brasil. Editora Unijui, ISSN 2179-1309, Ano 7,
n°® 14, Jul./Dez. 2019, Qualis B1, p. 15-29. DOI: http://dx.doi.org/10.21527/2317-5389.2019.14.15-29.

17 NOBREGA, Maria de Fatima de Mendonga Déria. A cidadania europeia antes e pds-Lisboa
e correspondentes direitos atribuidos aos cidaddos. Lisboa: Repositério UAL, Departamento de Direito,
Dissertacao de Mestrado 2014, p. 24. Acesso em: 20 nov. 2019. Disponivel em: https://repositorio.ual.pt/
bitstream/11144/409/1/DISSERTA%c3%87%c3%830.%20DE.%20MESTRADO-UAL.pdf.

18 NOBREGA, Maria de Fatima de Mendonga Déria Apud Pinto, Silva. A cidadania europeia antes
e pds-Lisboa e correspondentes direitos atribuidos aos cidaddos. Lisboa: Repositério UAL — Departamento
de Direito, tese mestrado 2014, p. 25. Acesso em: 20 nov. 2019. Disponivel em: http://repositorio.ual.pt/
bitstream/11144/409/1/DISSERTA%C3%87%C3%830.%20DE.
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postura bem mais ativa, nao se restringindo ao mero exercicio ocasional do voto™.

Dessa forma, complementando esse posicionamento de que a cidadania
deve ser exercida ativamente, inclusive com possibilidades de interferéncias nas
decisbOes do Estado, hda também visdes mais abrangentes que correspondem a
titulacdo dos direitos fundamentais e também em estar assumindo deveres diante
dos semelhantes®.

Assim sendo, analisando o termo “Estado”, Bianchi?' define-o como uma
associacdo politica que, segundo a ideia weberiana, € uma forma de comunidade
humana, inserida em um determinado territério, que toma posicionamento reclamando
para si 0 monopdlio da coacao fisica legitima.

No entanto, a base conceitual de Estado democratico, € a no¢ao de governo do
povo e rejeicao daquele sistema de governo que encontra-se enraizado em um poder
absoluto e arbitrario?.

Portanto, nesse contexto de entendimento, é necessario compreender também
o significado de “soberania popular”, onde, com base nos estudos de Bodin, chegou-
se a conclusdo que é uma contradictio in adjecto, ou seja, um exemplo classico
de inconsisténcia logica entre o substantivo, que é a palavra soberania, com o seu
adjetivo, que é a palavra popular. Os estudos de Bodin revelaram que a propria
expressdo € uma grande contradicdo, e que na verdade, o povo, pelo exercicio do
poder legislativo, é ele quem realiza sua soberania, mas simplesmente a perde quando
submete as leis por ele mesmo criadas. Portanto, no raciocinio bodiniano, a soberania
popular é praticamente impossivel, tanto na dimensao tedrica como pratica®®.

Por sua vez, Maluschke?®* concluiu que a soberania popular € como um simbolo
de um governo nao ditatorial para as democracias representativas, pois € ai que
estao concretizados o senso critico contra qualquer tentativa de governos ditatoriais.

3. Processo Legislativo

No que se refere ao processo legislativo brasileiro, Lenza®® observa que
corresponde a regras procedimentais, onde os envolvidos nesse processo devem

19 MARCO, Nathalia Leone. Aspectos da Iniciativa Popular: timido meio de participagcao democratica.
S&o Paulo: Revista FMU Direito, 2014, ano 28, n. 41, p. 140. ISSN: 2316-1515. Disponivel em: http://www.
revistaseletronicas.fmu.br/index.php/FMUD/article/view/510/626.

20 MARTINS, Flavio. Curso de direito constitucional. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2017, p. 498. ISBN 978-85-203-7146-6.
21 BIANCHI, Alvaro. O conceito de Estado em Max Weber. Sao Paulo: Centro Estudos Cultura

Contemporanea, Revista de cultura e politica Lua Nova, maio/agosto 2014, n° 92, p. 84-92. ISSN 0102-6445.
Disponivel em: https://doi.org/10.1590/S0102-64452014000200004.

22 MERENDI, Izaura Peghim. Repensando a questdo democratica: uma andlise acerca do
modelo hegemédnico de democracia. Cuiaba: Edunic, 2010, Revista Juridica UNIC, v. 12, n.2, p. 81. ISSN: 1519-
1758.

23 MALUSCHKE, Gunther. A soberania popular: enigma nao resolvido da democracia. Goias:
2007. Philésophos: Revista de Filosofia, Vol. 5, Iss 1, p. 61-80. ISSN: 1982-2928. Disponivel em: https://doi.
org/10.5216/phi.v5i1.11324.

24 MALUSCHKE, Gunther. A soberania popular: enigma nao resolvido da democracia. Goias:
2007. Philésophos: Revista de Filosofia, Vol. 5, Iss 1, p. 78. ISSN: 1982-2928. Disponivel em: https://doi.
org/10.5216/phi.v5i1.11324.

25 LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado. Sdo Paulo: Ed. Saraiva, 2016, 202 ed.
rev, atualizada e ampl., p. 666. ISBN 978-85-472-1206-3.
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segui-las, pois tem previsdo na Constituicdo, com objetivo de elaborar as espécies
normativas.

Porém, em relagao ao processo legislativo na UE, foi o Tratado de Lisboa que
abriu caminho, desde 1 de abril de 2012, com a entrada em vigor da iniciativa de
cidadania europeia e permitiu a participacao dos cidadaos europeus dando-lhes o
direito de requerer legislacao europeia em assuntos que Ihes interessem?.

Assim, apos a Comissdo apreciar a iniciativa de cidadania apresentada,
caso tenham sido cumpridos os critérios estabelecidos, se for aceita, a Comissao
ira dar seguimento, apresentando a proposta legislativa ao Parlamento, dando
encaminhamento a tramitagcao normal das propostas legislativas?®’.

3.1. Iniciativa Legislativa

A Iniciativa Legislativa por parte dos cidadaos é uma instituicao que tem obtido
grande avanco nos ultimos 30 anos na América Latina, cujos principios de ordenacao
e de participagao dos cidadaos tem contribuido com a democratizacao e alcance de
resolucao legislativa ou com a aprovagao de uma lei?®.

Garcia®® pondera que, entre todos os institutos da democracia esta iniciativa é
a que mais se aproxima dos anseios populares, pois permite que o cidadao tenha
condi¢cdes de participar na producao legislativa. Sendo assim, entende-se ser
um direito do cidadao de propor ao poder legislativo, projetos de lei, exercendo a
iniciativa ao lado de outros agentes politicos. Entretanto, no caso da Constituicao
brasileira, tanto o referendo como a iniciativa popular nao permitem que cidadaos
possam alterar a Constituicdo ou vetar leis ordinarias, ou seja, o que pode ocorrer
sao mudancas constitucionais mediante um plebiscito, mas, somente o Congresso
podera convocar esse plebiscito.

Conforme o artigo 14°, lll, da Constituicao brasileira, foram inseridos no Brasil trés
tipos de mecanismos de democracia semidireta: o referendo, o plebiscito e a iniciativa
legislativa popular. Esses institutos sao orientadores dos principios fundamentais da
Republica, compondo o bindmio representacado-participacao politica no pais, cujo
principio democratico encontra-se no artigo 1° da Constituicdo que diz, que todo
o0 poder emana do povo, sendo esse poder exercido por meio de representantes
eleitos, ou ainda conforme os termos da Constituicao®.

26 ALVES, Dora Resende. A estrutura da Unido Europeia. Revista Juridica Portucalense. Porto:
Universidade Portucalense Infante D. Henrique, N° 15 (2012), p. 49-56. ISSN 0874-2839.

27 CAMPOS, Joao Mota e CAMPOS, Joao Luiz Mota. Manual de Direito Europeu. Coimbra:
Coimbra Editora, 62 ed. 2010, p. 211. ISBN: 9789723218121. Acesso em: 20 nov. 2019.

28 HERNANDEZ, (Teodoro) Yan Guzman. La iniciativa legislativa popular en América Latina — Un
analisis comparado en clave axioldégico-procedimental. Revista de Investigagdes Constitucionais, Curitiba, vol.
6, n. 1, p. 35-59, jan./abr. 2019. Acesso em: 25 mai. 2020. Disponivel em: DOI: 10.5380/rinc.v6i1.58984.

29 GARCIA, Alexandre Navarro. Democracia semidireta: referendo, plebiscito, iniciativa popular
e legislacdo participativa. Brasilia: Revista de Informacdo Legislativa, abril/junho/2005, n° 166, ano 42, p. 12.
Acesso em: 20 nov. 2019. Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/417.

30 GARCIA, Alexandre Navarro. Democracia semidireta: referendo, plebiscito, iniciativa popular
e legislagcdo participativa. Brasilia: Revista de Informagdo Legislativa, abril/junho 2005, n° 166, ano 42,p.
10.Acesso em: 20 nov. 2019. Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/417.
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Conforme Flavio Martins®, a iniciativa popular € um dos direitos politicos mais
importantes, pois da ao cidadao a possibilidade de criar um projeto de lei, cabendo a
cada pais estabelecer em sua Constituicao, as regras, limites e também os parametros.

Nesse mesmo sentido, Galante® pondera que, “a iniciativa legislativa € um ato
fundamental para ativar o processo de formacgao das leis”, sendo um instrumento de
grande importancia e disponivel para a participacao popular.

Na Europa, a iniciativa popular € um direito que esta consagrado de forma
recente nos tratados da UE e as regras e procedimentos a serem observados nesse
processo estao consagrados no Regulamento da UE, n.°211/2011, de 16 de Fevereiro
de 2011, adotado pelo Parlamento e pelo Conselho da UE®.

No que tange as regras relacionadas aos sistemas de recolha em linha de
declaracdes de apoio as iniciativas de cidadania europeia, o Regulamento n.°
211/2011, foi revogado em 22 de outubro de 2019, pelo Regulamento n.° 2019/1799,
nos termos do Regulamento da UE n.° 2019/788, do Parlamento Europeu e do
Conselho, no que diz respeito a essas recolha de declaracdes de apoio, porque a
forma anterior de recolha fez-se obsoleta, permitindo o recolhimento de uma forma
mais segura e evitando qualquer tratamento nao autorizado de dados pessoais, assim
acompanhando os avancgos tecnologicos e as facilidades dai decorrentes®-.

Em consequéncia, todos os cidaddos nacionais que pertencam a um pais da
UE e que tenham a idade minima de 16 anos somente na Austria e 18 anos em todos
os demais paises da UE, podem organizar iniciativas de cidadania. Entretanto, para
que isso ocorra, terdo que constituir previamente um comité de cidadaos que tenham
no minimo sete cidadaos da UE e sejam residentes em pelo menos, sete paises
diferentes da UE, sendo esse comité responsavel pela gestao de todo o processo®.

Para Sefcovic®, a UE passou a ter uma maior proximidade de seus cidadaos
quando conferiu ao cidadao europeu o direito de participar diretamente na elaboracao
da legislagao da UE, direito esse que foi devidamente consagrado pelo Tratado de
Lisboa.

3.2. Instrumento de participacao popular

No Brasil, os instrumentos de iniciativas relacionadas a participagao popular

31 MARTINS, Flavio. Curso de direito constitucional. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2017, p. 1141. ISBN 978-85-203-7146-6.
32 GALANTE, Elisa Helena Lesqueves. Participacao popular no processo legislativo. Revista da

Faculdade de Direito de Campos, 2003- 2004, Ano IV, N° 4 e Ano V, N° 5, p. 456-457. Acesso em: 01 nov. 2019.
Disponivel em: https:/www.al.sp.gov.br/repositorio/bibliotecaDigital/23108_arquivo.pdf.

33 COMISSAO EUROPEIA. Guia da iniciativa de cidadania europeia. Luxemburgo: Servigo das
Publicacoes da Unido Europeia, 2012, p. 4. ISBN 978-92-79-21785-2. Acesso em: 01 nov. 2019. Disponivel em
doi:10.2775/23919.

34 COMISSAO EUROPEIA. Regulamentos. Jornal Oficial da Unido Europeia. Bruxelas:
2019, L274, p. 4. Acesso em: 25 nov. 2019. Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/
PDF/?uri=0J:L:2019:274:FULL&from=EN.

35 COMISSAO EUROPEIA. Regulamentos. Jornal Oficial da Unido Europeia. Bruxelas:
2019, L274, p. 4. Acesso em: 25 nov. 2019. Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/
PDF/?uri=0J:L:2019:274:FULL&from=EN.

36 COMISSAO EUROPEIA. Guia da iniciativa de cidadania europeia. Luxemburgo: Servigo das
Publicagdes da Unido Europeia, 2012, p. 4. ISBN 978-92-79-21785-2. Acesso em: 01 nov. 2019. Disponivel em
doi:10.2775/23919.
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comecgaram a surgir no periodo de 1987, com a participacao em 13 emendas
apresentadas a Comissao Mista do Congresso Nacional no periodo pré-Constituinte,
sendo que a proposta mais expressiva fazia referéncia ao poder constituinte, e a
convocacao de referendo popular para apreciar os temas constitucionais®’.

Galante® pondera que a convocacao e instalagao da Constituinte representam
um marco para a histéria, considerando que houve a permissao de participacao
popular e também pelo fato do acolhimento de proposta de emendas populares,
fruto de luta do povo brasileiro.

Assim, foram propostas 122 emendas populares, cujas assinaturas mobilizaram
milhdes de cidadaos brasileiros, onde a mobilizacao de coleta das assinaturas
expressou um dos momentos mais brilhantes e marcantes da historia brasileira, pois
demonstrou todo o engajamento bem como a forca de um povo organizado. Portanto,
a participacao popular foi, com certeza, um fator determinante e fundamental para os
rumos da Carta Constitucional de 1988, que foi denominada pelo Deputado Ulisses
Guimaraes, a época Presidente da Assembleia Constituinte, como a “Constituicao
Cidada, por ter sido a mais democratica do pais™®°.

Na UE, a iniciativa de cidadania é um instrumento de democracia participativa,
onde é permitido aos cidadaos europeus de paises-membros da UE a proposicao
de alteracoes legislativas nos dominios em que a Comissao Europeia é competente
para apresentar propostas legislativas, ou seja, maioritariamente temas relacionados
a agricultura, meio ambiente, energia, salde publica, transportes e comércio. Espera-
se, que essas iniciativas possam ter o poder de influenciar a criagdo de novas politicas
no ambito da UE®.

Foi um caminho aberto, considerando os processos de tomada de decisdes
da UE e a ampla possibilidade e a sua capacidade de reestruturagao, quando, em
13 de dezembro de 2007, foi assinado em Lisboa, o Tratado de Lisboa, inserindo
no artigo 21° um novo primeiro paragrafo, com inovagdes que incluiram a iniciativa
de cidadania, no texto do Tratado e, finalmente, concretizou a possibilidade dos
cidadaos europeus participarem no processo de construcao da UE, permitindo
o exercicio da democracia participativa e aumentando a capacidade de acdo da UE
e seu Parlamento*'.

Assim, vejamos como ficou a redacgao do artigo 21°, no Tratado de Lisboa:

O Parlamento Europeu e o Conselho, por meio de regulamentos

37 GALANTE, Elisa Helena Lesqueves. Participacao popular no processo legislativo. Revista da
Faculdade de Direito de Campos, 2003/2004, Ano IV, N° 4 e Ano V, N° 5, p. 437-438. Acesso em: 01 nov. 2019.
Disponivel em: https:/www.al.sp.gov.br/repositorio/bibliotecaDigital/23108_arquivo.pdf.

38 GALANTE, Elisa Helena Lesqueves. Participacao popular no processo legislativo. Revista da
Faculdade de Direito de Campos, 2003- 2004, Ano IV, N° 4 e Ano V, N° 5, p. 437-438. Acesso em: 01 nov. 2019.
Disponivel em: https:/www.al.sp.gov.br/repositorio/bibliotecaDigital/23108_arquivo.pdf.

39 GALANTE, Elisa Helena Lesqueves. Participacao popular no processo legislativo. Revista da
Faculdade de Direito de Campos, 2003- 2004, Ano IV, N° 4 e Ano V, N° 5, p. 437-438. Acesso em: 01 nov. 2019.
Disponivel em: https://www.al.sp.gov.br/repositorio/bibliotecaDigital/23108_arquivo.pdf.

40 COMISSAO EUROPEIA. Guia da iniciativa de cidadania europeia. Luxemburgo: Servico das
Publicagdes da Uniao Europeia, 2012, p. 4-5. ISBN 978-92-79-21785-2. Acesso em: 01 nov. 2019. Disponivel em
doi:10.2775/23919.

41 UNIAO EUROPEIA. Comunicagbes e Informacdes. Jornal Oficial da Unido Europeia, 2007/C
306, Dez./2007 p. 4-5. ISSN 1725-2482. Acesso em: 01 nov. 2019. Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=0J:C:2007:306:FULL&from=PT.
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adoptados de acordo com o processo legislativo ordinario, estabele-
cem as normas processuais e as condi¢cdes para a apresentacao de
uma iniciativa de cidadania na acepcao do artigo 8.0-B do Tratado da
Uniao Europeia, incluindo o nimero minimo de Estados-Membros de
que devem provir os cidadaos que a apresentam?.

Para Magalhdes e outros*’, a possibilidade de participacdo democratica
demonstra uma cidadania ativa no processo de tomadas de decisoes da UE, cujo
caminho deve ser seguido pelas sociedades que buscam uma paz duradoura.

3.3. Os critérios para a analise da iniciativa legislativa

Voltando ao Brasil, os requisitos para a apresentacdao de proposta para a
iniciativa popular legislativa, encontram-se previstos no artigo 61, paragrafo 2°, artigo
14, inciso lll, da Constituicao Federal/88, do Brasil, e a Lei n°® 9.709/98, onde consta
que a proposta de projeto lei devera ser apresentada a Camara dos Deputados por
pelo menos o minimo 1% do eleitorado nacional e estar distribuidos em pelo menos
cinco Estados, nao podendo subscrever menos que trés décimos dos eleitores. Além
disso, conforme prevé o artigo 13, paragrafo 1°, da Lei 9.709/98, o projeto de iniciativa
popular devera conter um s6 assunto, nao podendo ser rejeitado por vicio de forma,
cabendo a corregao da redacao e das impropriedades técnicas legislativa a Camara
dos Deputados*.

Outrossim, podemos também observar que o Regimento Interno da Camara dos
Deputados estabelece os parametros para que a proposta de projeto lei de iniciativa
popular seja recebida e que devem ser rigorosamente seguidos. O artigo 252, desse
Regimento, por exemplo, estabelece que as assinaturas dos eleitores devem conter
o seu nome completo legivel, dados documentais e domiciliar, devendo o documento
pessoal do eleitor ser apresentado para a comprovacao e verificagao do percentual

minimo de eleitores exigivel em cada estado brasileiro®.
Martins? Postula em seus estudos que “o projeto de iniciativa popular pode

versar sobre a matéria penal, civil, processual, eleitoral, reservada a lei complementar
ou ordinaria”.

Lenza*, por sua vez, afirma que a iniciativa serve somente para dar um “start”
inicial a0 processo, ou seja, para encaminhar o processo legislativo, podendo o

42 UNIAO EUROPEIA. Comunicacdes e Informacdes. Jornal oficial da Unido Europeia. Edicdo
lingua portuguesa, 2007, C 306. ISSN 1725-2482. Acesso em: 25 nov. 2019. Disponivel em: https:/www.ecb.
europa.eu/ecb/legal/pdf/pt_lisbon_treaty.pdf.

43 MAGALHAES, Silva M. M.; RESENDE Alves, D. y FERREIRA, Jo3o M. (2019). The value of
new technologies in participatory democracy. The case of the European citizens’ initiative. Doxa Comunicacion,
n° 28, p. 37-53. Acesso em: 5 nov. 2019. ISSN: 1696-019X/ e- ISSN: 2386-3978. Disponivel em: https://doi.
org/10.31921/doxacom.n28a02.

44 LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado. Sdo Paulo: Ed. Saraiva, 2016, 202 ed.
rev., atualizada e ampl. p. 1359-1360. ISBN 978-85-472-1206-3.

45 MARTINS, Flavio. Curso de direito constitucional. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2017, p. 1144. ISBN 978-85-203-7146-6.

46 MARTINS, Flavio. Curso de direito constitucional. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2017, p. 1144. ISBN 978-85-203-7146-6.

47 LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado. Sao Paulo: Ed. Saraiva, 2016, 202 ed.

rev., atualizada e ampl. p. 1359-1360. ISBN 978-85-472-1206-3.
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projeto de lei ser rejeitado ou ser emendado, o que ocasionara a modificacdo da
proposta inicial.

Portanto, apds o aceite da Camara dos Deputados, ou “start”, o projeto de
iniciativa popular ira receber igual tratamento dos demais projetos de inciativa
parlamentar, ou seja, sem prazo determinado, podendo sim ocorrer uma agilizacao
caso aconteca pressao popular ou da imprensa®.

De igual modo ao Brasil, na UE, os cidadaos podem organizar iniciativas de
cidadania, tendo como requisitos que todos os cidadaos envolvidos sejam nacionais
de um pais da UE, no entanto, devem observar os mesmos critérios de idade minima
para exercer o direito de voto nas eleicoes para o Parlamento Europeu, que é de 16
anos apenas na Austria e 18 anos em todos os outros paises da UE. Além disso,
deverao constituir previamente um comité com no minimo sete cidadaos da UE
residentes em, pelo menos, sete paises diferentes da UE, conforme ja referenciado?.

Para tal, devera ser preenchido um formulario de declaracao de apoio em
papel ou em meio eletrénico (caso os organizadores tenham disponivel uma pagina
na Internet), onde devera conter todas as informagdes sobre a iniciativa e ainda o
numero do registro da iniciativa que foi fornecido pela Comisséao, para que o cidadao
possa verificar, caso desejar fazé-lo, podendo subscrever essa iniciativa somente
uma vez. A opc¢ao de formulario depende do pais de origem ou aquele da residéncia,
desde que seja para um dos paises da UE®.

Apds o registro da iniciativa a Comissao Europeia dispoe de 2 meses para fazer
uma verificagdo se aquela inciativa nao é abusiva, se esta dentro da competéncia
da Comissao, se € possivel permitir ou nao o prosseguimento e a apresentacao da
proposta, se o comité foi formado e as pessoas designadas e ainda se nao contraria
os valores dispostos nos Tratados da UE. Assim, se a Comissao Europeia decidir dar
seguimento a iniciativa ao Parlamento, € entdo desencadeado o seguimento
daquele processo legislativo®'.

4. Projetos de iniciativa popular

Em razado da positivacdo dos direitos fundamentais nas Constituicoes, sao
alterados as formas e os sistemas de governo, a ponto de estruturas politicas
excludentes de determinadas classes sociais serem substituidas por instituicoes
democraticas, com progressiva ampliagdo de participacao popular nas relagoes

48 MARTINS, Flavio. Curso de direito constitucional. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2017, p. 1144. ISBN 978-85-203-7146-6.
49 COMISSAO EUROPEIA. Guia da iniciativa de cidadania europeia. Luxemburgo: Servigo das

Publicagdes da Unido Europeia, 2012, p. 4. ISBN 978-92-79-21785-2. Acesso em: 01 nov. 2019. Disponivel em
doi:10.2775/23919.
50 COMISSAO EUROPEIA. Guia da iniciativa de cidadania europeia. Luxemburgo: Servico das
Publicagdes da Unido Europeia, 2012, p. 8. ISBN 978-92-79-21785-2. Acesso em: 01 nov. 2019. Disponivel em
doi:10.2775/23919.
51 COMISSAO EUROPEIA. Guia da iniciativa de cidadania europeia. Luxemburgo: Servigo das
Publicagdes da Unido Europeia, 2012, p. 4. ISBN 978-92-79-21785-2. Acesso em: 01 nov. 2019. Disponivel em
doi:10.2775/23919.
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politicas, afirma Nina Ranieri®.

4.1. Projetos de iniciativa cidadania bem-sucedidas na Europa

Todas as iniciativas de cidadania na UE encontram-se registradas e centralizadas
na internet, no site da Comissao Europeia, destinada ao registro oficial de iniciativa de
cidadania europeia, verificagao das iniciativas em aberto, iniciativas bem-sucedidas e
as noticias referentes as iniciativas®®.

Comprovadamente e de forma transparente, tanto a Comissao, quanto o
Parlamento Europeu estdao empenhados em respeitar os direitos fundamentais na
Unidao. Portanto, cabe ressaltar que a Carta dos Direitos Fundamentais da Uniao
Europeia que consagra todos os direitos individuais, civis, politicos, econdémicos e
sociais de que gozam os cidadaos da UE e o artigo 2.° do Tratado da Uniao Europeia,
alterado e inserido no artigo 1°-A, do Tratado de Lisboa, prevé que as iniciativas
devem estar pautadas em valores, que sao os alicerces da UE, ou seja:

A Uniao funda-se nos valores do respeito pela dignidade huma-
na, da liberdade, da democracia, da igualdade, do Estado de direito
e do respeito pelos direitos do Homem, incluindo os direitos das pes-
soas pertencentes a minorias. Estes valores sdo comuns aos Esta-
dos-Membros, numa sociedade caracterizada pelo pluralismo, a ndo
discriminacao, a tolerancia, a justica, a solidariedade e a igualdade
entre homens e mulheres®.

As Iniciativas de Cidadania Europeia foram introduzidas pelo Tratado de Lisboa
proporcionando aos cidadaos europeus a possibilidade de influenciarem a agenda
politica, desde 2012, quando da entrada em vigor do Regulamento de Iniciativa de
Cidadania Europeia, passando a cumprir o disposto nesse Tratado®®.

Apresentam-se em seguida alguns casos concretos como exemplos elucidativos
dos temas, bases juridicas, momentos e consequéncias:

4.1.1.Proibicao do glifosato e protecao das pessoas e do ambiente contra
pesticidas toxicos — ECI (2017)000002

Essa iniciativa registrada em 10/01/2017, solicitou a Comissao Europeia propor
aos Estados-Membros proibir o uso de herbicidas a base de glifosato, considerando

52 RANIERI, Nina Beatriz Stocco. O Estado democratico de direito e o sentido da exigéncia de
preparo da pessoa para o exercicio da cidadania, pela via da educagéo. Sdo Paulo, 2009, 422f, p. 118. Tese livre
docéncia para obtenc3o titulo livre-docente, Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo. Acesso em:
10 nov. 2019. Disponivel em: https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/livredocencia/2/tde-10092019-171515/
publico/TESE_LIVRE_DOCENCIA_NINA_RANIERI.pdf.

53 UNIAO EUROPEIA. Iniciativa de Cidadania Europeia. Acesso em: 01 nov. 2019. Disponivel em:
https://europa.eu/citizens-initiative/home_pt.
54 UNIAO EUROPEIA. Comunicagdes e Informacdes. Jornal Oficial da Unido Europeia, 2007/C

306, Dez./2007 p. 4-5. ISSN 1725-2482. Acesso em: 01 nov. 2019. Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=0J:C:2007:306:FULL&from=PT.

55 COMISSAO EUROPEIA. Estado da Unigo 2017 — Pacote Democracia: Reforma da Iniciativa de
Cidadania e do financiamento dos partidos politicos. Bruxelas: Comunicado de Imprensa 2017, p. 2. Acesso em:
25 nov. 2019. Disponivel em: https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pt/IP_17_3187.
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que a exposicao aos componentes do herbicida podera ocasionar cancro em seres
humanos, além de degradar os ecossistemas; além disso, que a avaliacao cientifica
desses produtos sejam aprovados pela UE somente quando for com base em estudos
publicados encomendados por autoridades estatais competentes, e nao somente
pelas industria dos pesticidas; e por fim, que seja estabelecido pela UE, metas que
possam obrigar a reducao de utilizacao de pesticidas, com vista a um futuro mais
equilibrado sem produtos que afetem a saude dos seres humanos®®.

Os organizadores dessa iniciativa consideraram relevantes para a proposicao da
proposta os artigos 38.° e seguintes, 43.°, 289.°, 291.° e 294.° do TFUE e alcangaram
1.070.865 subscritores, de 28 Estados-Membros, com o montante em valor de €
328.399, de apoio e financiamentos®’.

4.1.2. Stop Vivisection - ECI (2012)000007

A proposta Stop Vivisection foi registrada em 22/06/2012 e apresentada a
Comissao Europeia em 03 marco de 2015, com o objetivo principal de nao permitir
as experiencias em animais, visto que os principios éticos e cientificos comprovados
demonstraram invalidos o “modelo animal” que possa prever reacoes em seres
humanos. Portanto foi solicitado a Comissao Europeia revogacao da Diretiva 2010/63/
EU, de 22 de setembro de 2010, relacionado a protecao dos animais utilizados para
fins cientificos, bem como, a apresentacdao de uma nova proposta para finalizar com
as experiencias em animais®e.

Os organizadores dessa iniciativa consideraram relevantes para a proposi¢cao
da proposta o artigo 13° do TFUE, alcancando 1.173.130 subscritores, e um
financiamento na ordem de € 23.651, de apoios®.

4.1.3. Um de Nos - ECI (2012)000005

A Federacao Internacional, “One of Us”, foi criada por um grupo de cidadaos dos
paises membros da UE, buscando obter a garantia e protecao dos seres humanos,
com o reconhecimento incondicional da dignidade humana inerente e inalienavel
como fonte das liberdades humanas e dos direitos dos cidadaos, apoiando atividades
que envolvam a defesa da vida humana, principalmente em estagios mais vulneraveis

56 COMISSAO EUROPEIA. Guia da iniciativa de cidadania europeia. Luxemburgo: Servigo das
Publicacoes da Unido Europeia, 2012, p. 4. ISBN 978-92-79-21785-2. Acesso em: 01 nov. 2019. Disponivel em
doi:10.2775/23919.

57 COMISSAO EUROPEIA. Guia da iniciativa de cidadania europeia. Luxemburgo: Servigo das
Publicagdes da Unido Europeia, 2012, p. 4. ISBN 978-92-79-21785-2. Acesso em: 01 nov. 2019. Disponivel em
doi:10.2775/23919.

58 COMISSAO EUROPEIA. Guia da iniciativa de cidadania europeia. Luxemburgo: Servico das
Publicagdes da Unido Europeia, 2012, p. 4. ISBN 978-92-79-21785-2. Acesso em: 01 nov. 2019. Disponivel em:
https://europa.eu/citizens-initiative/initiatives/details/2012/000007_en.

59 COMISSAO EUROPEIA. Guia da iniciativa de cidadania europeia. Luxemburgo: Servigo das
Publicagdes da Unido Europeia, 2012, p. 4. ISBN 978-92-79-21785-2. Acesso em: 01 nov. 2019. Disponivel
em:https://europa.eu/citizens-initiative/initiatives/details/2012/000007_en.
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de desenvolvimento da vida, nas quais a protecao se afigure relevante®,

E uma das primeiras ECls registradas na UE (registrada em 11 de maio de 2012),
e conta com o apoio de organizacdes pré-vida e pré-familia na Europa, tendo sido,
a iniciativa mais bem-sucedida em numero de assinaturas coletadas, cujo objetivo
€ a protecdo da vida humana, tendo como base a definicdo do embrido humano
como o inicio do desenvolvimento do ser humano. Solicitam que seja encerrado o
financiamento de atividades que pressupdem a destruicao de embrides humanos,
em particular nas areas de pesquisa buscando maior conscientizacao e respeito pela
vida®'.

A “One of Us” tem um grande potencial politico, maior do que qualquer outra
iniciativa empreendida a proteger a dignidade da pessoa e da vida da concepcao.
Além disso, a jurisdicao do Tribunal Europeu de Direitos Humanos, onde estdo
pendentes muitos casos bioéticos, espera que sejam influenciados positivamente®?.

O embriao humano merece o respeito pela sua dignidade e integridade. Assim
é afirmado no acérdao do Tribunal de Justica, Grande Seccgao, no caso Oliver Bristle
contra Greenpeace €V., Processo C-34/10, que define o embrido humano como o
inicio do desenvolvimento do ser humano®®.

Os organizadores dessa iniciativa consideraram relevantes para a proposi¢ao da
proposta indicar o artigo 2°, base do respeito pela dignidade humana e a igualdade
dos direitos humanos; artigos 4.°, n.°s 3 e 4, 168.°, 180.°, 182.°, 209.°, 210.° e 322.°
do TFUE, alcancando 1.721.626 subscritores, e um financiamento na ordem de €
159.219, de apoios®.

No entanto, em 28 de maio de 2014, a Comissao Europeia, por meio da
comunicacao COM (2014)355 final, apresenta Comunicado de que nao ia tomar
qualquer medida relacionado a esta ICE pois, o tema ja havia sido objeto de recente
debate e decisao da UE. A decisao da Comissao foi determinante para provocar aagao
dos organizadores em solicitar ao Tribunal Geral (TG) a anulagao desta comunicacao
e invocar também a obrigacao da Comissdo em apresentar uma proposta de ato
juridico a UE como medida de resposta a ICE. Contudo, o TG ndo anula a decisao da
Comissao, mas tao somente a confirma®®.

Considerando a situacao, os organizadores da ICE recorrem da decisao do
Acordao proferido pelo TG ao TJ e solicitam a anulagéo do Acérdao recorrido, anulacao
da comunicagao controvertida e a condenacao da Comissao a pagar as despesas o

60 ONE OF US EUROPEAN FEDERATION. Our mission. Brussels: 2012. Acesso em: 20 nov.
2019. Disponivel em: https://oneofus.eu/about-us/our-mission/.

61 ONE OF US EUROPEAN FEDERATION. Our mission. Brussels: 2012. Acesso em: 20 nov.
2019. Disponivel em: https://oneofus.eu/about-us/our-mission/.

62 ONE OF US EUROPEAN FEDERATION. Our mission. Brussels: 2012. Acesso em: 20 nov.
2019. Disponivel em: https://oneofus.eu/about-us/our-mission/.

63 UNIAO EUROPEIA. Processo C34/10, Oliver Briistle contra Greenpeace eV - Acérddo do
Tribunal de Justica (Grande Seccao), de 18 de outubro de 2011. Acesso em: 25 nov. 2019. Disponivel em:
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A62010CJ0034.

64 UNIAO EUROPEIA. Iniciativa de Cidadania Europeia: Um de Nés. Acesso em: 25 nov. 2019.
Disponivel em: https://europa.eu/citizens-initiative/initiatives/details/2012/000005_pt.

65 EUROPA. Acérdao do Tribunal Geral C-418/18P - One of Us e o./Comissao (T561/14,

EUT:2018:210), de 23 de abril de 2018. Acesso em: 30 junh. 2020. Disponivel em: http://curia.europa.eu/juris/
celex.jsf?celex=62018CJ0418&lang1=pt&type=TXT&ancre=.
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que apos a apreciacdo do TJ resultou indeferido e improcedente o recurso julgado®.
Esta iniciativa foi examinada, porém, nao foi apresentada proposta legislativa
pela Comissao Europeia®.

4.1.4. A agua e o saneamento sao um direito humano! A agua é um bem
publico, nao uma mercadoria! - ECI (2012)000003

Segundo Parks®®, o principal impulso dessa peticao foi o de garantir o
reconhecimento da agua como um direito humano na UE, estando os Servigos
publicos da UE, por tras dessa peticao, aliados aos ativistas preocupados com as
questdes da agua.

Os organizadores dessa iniciativa convidaram a Comissdo Europeia no dia
10/05/2012 a propor legislacao que possa prover a todos os cidadaos agua potavel
suficiente e limpa e saneada, bem como o suprimento de servigos publicos essenciais
e que a gestao dos recursos hidricos ndo esteja sujeita as regras do mercado interno®.

O total de apoio e financiamentos recebidos foi na ordem de € 140.000, com o
numero de subscritores de 1.659.543.

4.2. Projetos de iniciativa popular bem-sucedidos no Brasil

Para Ronaldo Junior e Fabriz”", a participagéo popular € o meio onde os cidadaos
podem influenciar diretamente as decisdes do Estado, podendo exercer o seu direito
de cidadania e demonstrando a for¢ca da soberania popular.

Marco’? afirma que € uminstrumento popular que foiintroduzido pela Constituicéo
Federal do Brasil de 1988 e que possibilita o cidadao deflagrar o processo legislativo.

No entanto, no Brasil, essa experiéncia ainda € bem timida, pois além do
processo de apresentacdao de proposta de inciativa ser muito exigente e ter que
preencher varios pré-requisitos dificeis de reunir, surge que a maioria dos projetos sé

66 EUROPA. Acérdao do Tribunal Geral C-418/18P - One of Us e o./Comissdo (T561/14,
EU:T:2018:210), de 23 de abril de 2018. Acesso em: 30 junh. 2020. Disponivel em: http://curia.europa.eu/juris/
celex.jsf?celex=62018CJ0418&lang1=pt&type=TXT&ancre=.

67 UNIAO EUROPEIA. Iniciativa de Cidadania Europeia — Um de Nés. Acesso em: 01 jul. 2020.
Disponivel em: https://europa.eu/citizens-initiative/initiatives/details/2012/000005_pt.
68 PARKS, Louisa. Framing in the Right Water European Citizens Initiative. Glasgow: 2014, Paper

prepared for presentation at the ECPR general conference, p. 1-20. Acesso em: 20 nov. 2019. Disponivel em:
https://ecpr.eu/filestore/paperproposal/2313b898-ab57-48ff-ad3f-1b408ffc991e.pdf.

69 UNIAO EUROPEIA. Iniciativa de Cidadania Europeia: A 4gua e o saneamento s&o um direito
humano! A dgua é um bem publico, ndo uma mercadoria! Acesso em: 25 nov. 2019. Disponivel em: https:/
europa.eu/citizens-initiative/initiatives/details/2012/000003_pt.

70 UNIAO EUROPEIA. Iniciativa de Cidadania Europeia: A 4gua e o saneamento s&o um direito
humano! A dgua é um bem publico, ndo uma mercadoria! Acesso em: 25 nov. 2019. Disponivel em: https://
europa.eu/citizens-initiative/initiatives/details/2012/000003_pt.

71 MOREIRA JUNIOR, Ronaldo Félix e FABRIZ, Daury Cezar. O mito da soberania popular: a
auséncia da participacdo democratica no processo legislativo brasileiro. Depodsito legal: 2005-5822, p. 11.
ISSN: 2224-4131. Acesso em: 22 nov. 2019. Disponivel em: http://www.derechoycambiosocial.com/
revista040/0_MITO_DA_SOBERANIA_POPULAR.pdf.

72 MARCO, Nathalia Leone. Aspectos da Iniciativa Popular: timido meio de participagcdo
democratica. Sdo Paulo: Revista FMU Direito, 2014, ano 28, n. 41, p. 141. ISSN: 2316-1515. Disponivel em: http://
www.revistaseletronicas.fmu.br/index.php/FMUD/article/view/510/626.
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tramitam no Poder Legislativo por forca de coautoria de Deputados™.

Diante disso, até hoje existem somente 4 projetos de lei de iniciativa popular
aprovados. Sao eles o “projeto de iniciativa popular Gléria Perez”, projeto de “captacao
de sufragio”, projeto do “Fundo Nacional para moradia popular” e o projeto da “Ficha
Limpa”, que se apresentam brevemente’.

4.2.1. Lei n° 8. 930/94 - Projeto de iniciativa popular Gloria Perez

Essa lei nasceu em razao do homicidio da filha da escritora e novelista Gléria
Perez que, em 1992, foi brutalmente assassinada, chocando toda a populacao
brasileira. Daniella Perez foi encontrada morta apds ter recebido varios golpes de
tesoura do colega de elenco da novela, Guilherme de Padua, com a participacao da
esposa do ator, Paula Thomaz. A mae da atriz, colheu mais de um milhao e trezentas
mil assinaturas alterando a Lei de Crimes Hediondos e incluindo no rol de crimes o
homicidio qualificado. O objetivo foi alcangado com a edicao da Lei n° 8.930/94 (Lei

Gldria Perez), tendo sido a primeira lei de iniciativa popular ocorrida no Brasil™.
Contudo. Lenza’ faz uma interessante observagao a respeito dessa iniciativa
)

em seus estudos, indicando que no site oficial da Camara dos Deputados, consta
que o projeto é de coautoria do Poder Executivo, e no site do Senado Federal, o
tramite legislativo figura como autor o Poder Executivo.

4.2.2. Lei n° 9.840/99 - Captacao de sufragio

Projeto de iniciativa popular, que alterou algumas disposi¢coes da Lei n® 9.504/97,
que regulamenta as eleigoes, e a Lei n° 4.737/65 - Codigo Eleitoral, dando mais
condi¢Oes a Justica Eleitoral de coibir a compra de votos dos eleitores. Uma das
alteracoes mais significativas foi a inclusao do artigo 41-A, na Lei n.° 9.504/97, onde
diz:

Art. 41-A. Ressalvado o disposto no art. 26 e seus incisos, constitui
captacao de sufragio, vedada por esta Lei, o candidato doar, oferecer, prome-
ter, ou entregar, ao eleitor, com o fim de obter-lhe o voto, bem ou vantagem
pessoal de qualquer natureza, inclusive emprego ou funcao publica, desde o
registro da candidatura até o dia da elei¢éo, inclusive, sob pena de multa de
mil a cinquenta mil Ufir, e cassacédo do registro ou do diploma, observado o
procedimento previsto no art. 22 da Lei Complementar no 64, de 18 de maio

73 MARTINS, Flavio. Curso de direito constitucional. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2017, p. 1141-1145. ISBN 978-85-203-7146-6.

74 LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado. Sao Paulo: Ed. Saraiva, 2016, 20? ed.
rev., atualizada e ampl. p. 1359-1360. ISBN 978-85-472-1206-3.
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Revista FMU Direito, 2014, ano 28, n. 41, p. 140. ISSN: 2316-1515. Disponivel em: http://www.revistaseletronicas.
fmu.br/index.php/FMUD/article/view/510/626.
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de 19907".

Porém, o projeto de iniciativa popular tinha sido entrega ao Presidente da
Camara dos Deputados, subscrito por 952.314 eleitores, faltando um consideravel
percentual de subscricdes para que pudesse seguir o tramite conforme as normas
constitucionais, em curto espaco de tempo antes das préximas eleicoes. Assim, o
projeto foi subscrito pelo Deputado Albérico Cordeiro juntamente com 59 parlamentares
e aprovado rapidamente, sancionada em lei, pelo Presidente da Republica, em 28 de
setembro de 1999 e passando a valer a partir do ano de 200078.

4.2.3. Lei 11.124/2005 - Fundo Nacional para moradia popular

Lenza? Ponderou em seus estudos, que esse foi essencialmente o primeiro
projeto exclusivo de iniciativa popular da histéria brasileira, apresentado a Camara
dos Deputados, sem a necessidade de ser subscrito por um Deputado para que
pudesse prosseguir o tramite legislativo.

O principal objetivo dessa iniciativa foi o de articular todos os recursos para a
habitacao, para a construcao de habitagcoes para familias que tem baixa renda, nos
trés niveis de governo (municipal, estadual e federal)®.

Além disso, o foco prioritario do atendimento foi direcionado as camadas
mais necessitadas da populacdo, onde foi previsto que as aplicacdes do fundo
constantemente seriam monitoradas por representantes de entidades da sociedade
civil relacionados a questao habitacional .

4.3. Lei Complementar n° 135/2010 - Ficha Limpa

Importante Lei para o pais brasileiro, de iniciativa popular, pois alterou a LC n.
64/90, sobre a hipbtese de inelegibilidades, aprovada por unanimidade pelo Senado®.

Entretanto, Lenza® afirma que nao foi um projeto exclusivamente de iniciativa
popular, mas teve um amplo apoio da sociedade, obtendo 1 milhdo e 700 mil
assinaturas.
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Essa lei foi aplicada pela primeira vez nas eleicoes municipais de 2012 e trouxe
inovacdes no combate a imoralidade e a desonestidade de candidatos as eleicoes,
como por exemplo, a ampliacao dos prazos de inelegibilidade para 8 anos, ser
inelegivel os detentores de cargos eletivos que renunciaram o mandato com objetivo
de escapar de eventual condenacao judicial e candidatos que estao restringidos de
exercer a profissao por decisdo de orgao profissional por infragao de ética profissional,
entre outros®.

Porém, a alteracdo mais polémica foi relacionada ao fato da Justica Eleitoral ndo
necessitar mais de ter uma decisao judicial condenatéria e definitiva para declarar a
inelegibilidade do candidato a eleicao, sendo suficiente apenas, a decisdo provisoria
da justica®.

Segundo a Procuradoria Geral da Republica, no ano de 2014, o Ministério
Publico Federal impugnou 4.115 candidatos por irregularidades sendo que dentre
esses, 497 acdes foram em decorréncia da Lei da Ficha Limpa, sendo que a rejeicao
das contas do candidato no exercicio de algum cargo publico foi o maior responsavel
pelas impugnacoes, atingindo mais da metade de impugnacoes pela Lei da Ficha
Limpa®®.

4.4. Inovacoes Previstas para a Iniciativa Popular

Em relagcdo as novas perspectivas para o instituto de iniciativa popular no
Brasil, em julho de 2013, o Senado Federal, mais especificamente a Comissao de
Constituicao e Justica, aprovou projeto de lei que ira facilitar a propositura de projetos
de iniciativa popular. Esse projeto de Emenda Constitucional, se aprovado, diminui a
necessidade de assinatura de 0,5% dos eleitores do pais, ou seja, ird diminuir pela
metade, o que representara em média, cerca de 700 mil eleitores em, pelo menos,
cinco estados. A reducédo sera valida somente para os projetos de lei e ndo para os
de emenda constitucional. O texto do projeto, também prevé a tramitagdo em carater
de urgéncia no Congresso Nacional dos projetos de iniciativa popular for apoiado por
algum partido politico. No entanto, a maior novidade consiste na possibilidade de
proposta de iniciativa popular por meio da Internet®’.

Assim, diante disso, destacamos trés projetos em discussao e tramitagao no
Congresso, com o fim de facilitar a participagcao popular, como a PEC n. 2/99, o PL
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4.764/2009 e o PL 7.003/2010. Todos com a pretensdo de mudar o cenario timido de
iniciativa de participacao popular, para uma realidade onde possa ser mais viavel a
participacao do cidadao brasileiro. Portanto, a PEC n. 2/99 ira possibilitar a alteracao
do percentual de assinaturas, que ira passar para 0,5% do eleitorado nacional, o PL
4.764/2009, a proposta é para a aceitacao de assinatura digital e a PL 7.003/2010,
viabilizara a utilizacao de urnas eletronicas para a coleta das assinaturas®.

O certo é que a possibilidade da propositura de iniciativa popular por meio da
internet inevitavelmente serd um grande passo para os brasileiros, pois em pleno
século XXI ver que o pais ainda esta preso a assinaturas de folhas de papeis, chega
a ser ridiculo, para nao dizer tragico, principalmente para quem faz a verificacao
documental®®,

Em relacdo a UE, a mais recente inovacado publicada na pagina oficial da
Comissao Europeia, € o Regulamento n.° 2019/1799, de 22 de outubro de 2019,
que estabelece especificagdes técnicas a serem obedecidas para a recolha em linha
de declaragdes de apoio a iniciativas de cidadania registradas e o Regulamento n.°
2019/788, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 17 de abril de 2019. Assim,
considerando entre outros aspectos o TFUE e ainda conforme os termos desses
Regulamentos citados, eles reveem as regras de inciativa de cidadania, revogando o
Regulamento n.° 211/2011, da UE, a partir de 01 de janeiro de 2020%.

Cabe ressaltar que o Regulamento n.° 2019/788, do Parlamento e do Conselho,
trouxe importantes alteracdes, com o objetivo de facilitar o acesso a iniciativa de
cidadania europeia, dando celeridade e simplificando o seu funcionamento. Dentre as
vantagens temos, que os Estados-Membros podem fixar a idade minima de 16 anos
para apoiar uma iniciativa, todos os cidadaos da UE poderao apoiar uma iniciativa
independentemente do local de residéncia, fornecendo dados simplificados, servico
gratuito de recolha em linha de assinaturas. Assim, a partir de 1 de janeiro de 2020,
essas alteragcdes passaram a dar mais transparéncia, aperfeicoar o acompanhamento
das Iniciativas e possibilitar o aumento de participacao dos cidadaos europeus®'.

5. Conclusao

A pesquisa que envolveu este tema nos ajudou a compreender, que a
participacao de proposta legislativa do cidadao € um instituto de soberania popular
muito importante que contribui para o estabelecimento de fato, da aprimoragcao da
qualidade da democracia de um pais.
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Contudo, apesar de ser um instituto de soberania popular, onde o povo tem
direitos de interferir nas decisdes do Estado, pudemos constatar que ha timidas
apresentacdes de iniciativas legislativas no caso do Brasil, demonstrando servir
na maioria das vezes como um instrumento de exercicio de pressao ao Congresso
Nacional Brasileiro, para que ele tome as decisdes mais rapidamente ou ainda
objetivando a priorizagdao de matérias importantes ao pais.

Porém, apesar de ser ainda um timido meio de participacdo democratica,
verificamos que tanto no Brasil, como na UE, as inciativas aceitas, representaram
importantes matérias legislativas no ambito dos Estados. O Brasil, por exemplo, tem
uma sociedade muito cansada dos desmandos administrativos publicos, dos desvios
de condutas e das corrupcoes de politicos, entretanto, foi pelas iniciativas populares
que surgiram leis como a “Captacao de sufragio” e “ Lei da Ficha limpa”.

Podemos afirmar, sem sombra de duvida, que a Lei da Ficha Limpa é um dos
maiores exemplos de participacdo democratica que temos no Brasil, principalmente,
pelo fato da populagao estar, literalmente, cansada de aguentar candidatos com as
famosas “fichas-sujas” que anteriormente tomavam posse em cargos politicos, sem
nenhuma demonstracao de culpa ou algum pudor. O fato é que essa importante lei
fez uma revolugao na vida dos cidadaos desse pais, trazendo de volta a esperanca e
perspectiva de profundas alteracdes e moralidade na vida publica brasileira.

Consequentemente, também verificamos os encaminhamentos e utilizagao
desse mecanismo na UE, e foi possivel constatar que na pagina da Comissao Europeia
dedicada ao registro das Iniciativas, apesar de ter possibilitado a participacao de
mais de um milhao de cidadaos a solicitarem a Comissao Europeia propostas de
nova legislacao para a UE, a utilizacao desse mecanismo de Iniciativa de Cidadania
Europeia, ainda esta com baixo potencial de aproveitamento, pois entre todas as
iniciativas apresentadas, somente quatro foram bem sucedidas apesar das reformas e
remogao dos obstaculos no processo no decorrer dos anos. Entretanto, as alteragcoes
propiciaram sim, uma leve melhoria de participacao dos cidadaos, com o registro de
seis novas iniciativas em 2018, 15 iniciativas em 2019 e quatro novas iniciativas até
15 de maio de 2020.

Portanto, ficou evidente que as manifestacdes populares de cidadania sao
condigcdes importantes e imprescindiveis para a promocao dos direitos fundamentais
e para a manutencao da confianca e das relagdes entre a democracia e a cidadania,
dever de um Estado Democratico de Direito.
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Resumo: Este artigo tem por finalidade propor uma reflexdao acerca da
decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF) em sede de medida cautelar
na Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 6.341, no tocante a
restringibilidade de direitos fundamentais em razdo do estado de excecgao
que se instalou no Brasil com a crise causada pela COVID-19, bem como
a competéncia concorrente dos entes federados para legislar sobre as
acOes a serem adotadas para mitigacao dos efeitos da pandemia, a luz das
doutrinas “decisionismo institucionalista”, “inclusivista” e “construtivista”
de Carl Schmitt, Herbert Hart e Ronald Dworkin, respectivamente, no
tocante a discricionariedade das decisdes judiciais na aplicacao de
principios e regras para a validade juridica.
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1. Introducao

“O amor nos tempos do colera” € um romance de Gabriel Garcia Marquez que,
além de enfocar um amor platonico com um final feliz, também retrata a sociedade
colombiana no enfrentamento da doenca célera, no século XIX, que provocou o
distanciamento das pessoas, assim como nos dias atuais de convivéncia com o
coronavirus junto a seus medos, duvidas e incertezas, transcendendo as relagoes
pessoais e profissionais.

Esse quadro de incertezas tem levado a tomada de decisdes por individuos,
grupos sociais e autoridades politicas, tendo em vista a tensdo politico-juridica
decorrente das consequéncias da pandemia para a sociedade brasileira.

O que se vé é o notorio estado de emergéncia, assim descrito por José Antonio
Pérez Tapias®: “A situacao é inédita, ndo apenas pela rapida cadeia de contagios
da consequente doenca de carater gripal, mas também pelas medidas sanitarias
decididas politicamente para buscar frea-la, com custosas consequéncias econémicas
e sociais a longo prazo e por todo o planeta.”

A presente producdo é fruto do Grupo de Pesquisas Direitos e Deveres
Fundamentais, para a qual se utilizou da técnica bibliografica com suporte em
legislacao, doutrina e jurisprudéncia, objetivando compreender a decisdao em sede
de medida cautelar do STF no julgamento da ADI 6.341, decorrente de notorio estado
de emergéncia pelo qual passa a sociedade brasileira em razao da COVID-19.

A decisao liminar do STF no julgamento da ADI 6.341 foi escolhida para estudo
em razao do seu alcance sobre toda a sociedade brasileira no enfrentamento da
emergéncia de saude publica de importancia internacional, considerando que, para
garantia do direito fundamental de protecao a saulde, é preciso adotar medidas de
restricao do direito individual de liberdade a locomocgao.

Tem como fundamento tedrico uma abordagem a luz das doutrinas de Carl
Schmitt (decisionismo institucionalista), Herbert Hart (teoria inclusivista) e Ronald
Dworkin (teoria construtivista) em relacao a discricionariedade nas decisdes judiciais
diante da aplicabilidade de principios e regras para a validade juridica.

2. A Teoria da Decisao Judicial

Diante da tensao politico-juridica no contexto do estado de emergéncia causado
pela COVID-19 no qual vive a sociedade brasileira, bem como da imprescindibilidade
de estudo acerca de criacdo, fundamento e validade das normas juridicas em meio
a crise instalada pela pandemia, é que se volta a atengao em torno da aplicabilidade
do direito por meio das decisdes judiciais para garantia dos direitos fundamentais.

Lénio Luiz Streck* suscita “a ‘questao da decisao’ como um problema de validade
do discurso juridico” diante da critica inapropriada a hermenéutica filosofica de nao

3 PEREZ TAPIAS, José Antonio. Entre o risco e o medo, a biopolitica em alta. Instituto Humanitas
UNISINOS, 17 mar. 2020. Disponivel em: http://www.ihu.unisinos.br/78-noticias/597147-entre-o-risco-eo-
medo-a-biopolitica-em-alta. Acesso em: 05 jul. 2020.

4 STRECK, Lénio Luiz. Jurisdicdo e auséncia de uma teoria da decisdo. Valparaiso/Chile, Revista de
Derecho de la Pontificia Universidad Catdlica de Valparaiso XLI, p. 578, 2° semestre de 2013.
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ter “possibilitado a formacao (normativa) de uma teoria da validade da compreensao”.
Para o autor, urge a necessidade de debater a teoria da decisao, “o que implica
discutir o problema da validade daquilo que se compreende e explicita na resposta”.

Para esta pesquisa, recorreu-se ao pensamento juridico de Carl Schmitt, classico
jurista considerado o “pai do decisionismo” que, em sua obra Lei e juizo. Um exame
do problema da praxis juridica (1912), analisou a decisao judicial como elemento da
praxis juridica, ou seja, a aplicacdo do direito no campo da interpretacao.

Todavia, na obra Teologia politica (1922), definiu que soberania é a decisao
no estado de excecao para validade de todo o ordenamento juridico, atribuindo ao
estado de excecao um conceito-limite como “um conceito da esfera extrema”, que
nao se encaixa num “caso normal, mas ao caso limitrofe”®. Nesse sentido, desloca-se
do campo da interpretacao jurisdicional para o campo da criagao do direito e validade
juridica.

Para explicar o direito, Carl Schmitt explora o conceito de exce¢ao vinculando-o
ao conceito-limite, no sentido de extremo, pois considera que “uma norma geral,
como é apresentada pelo principio juridico normalmente vélido, jamais pode
compreender uma excecgao absoluta e, por isso, também, ndo pode fundamentar, de
forma completa a decisao de um caso real, excepcional®.

Carl Schmitt” esclarece que o caso excepcional é “aquele caso nao circunscrito
na ordem juridica vigente”, é descrito como uma situacao de emergéncia limitrofe,
que nao é reconhecido. Na visao do jurista, em um contexto de emergéncia, nao
existe uma norma aplicavel. E preciso que o soberano, aquele que decide sobre o
estado de excecao, estabeleca uma ordem para dar sentido ao ordenamento juridico.

A andlise da teoria decisionista schmittiana revela um elo entre soberania
e estado de excecao para validar o ordenamento juridico a partir de uma ordem.
Em um estado de excecdo, o ordenamento juridico precedido legitima o soberano
a suspender ou nao as garantias constitucionais e os direitos fundamentais. Na
concepcao de Henrique Garbellini Carnio®, ocorre uma inversao no estado de excecao
para a aplicacdo das normas. “[...] o estado de excegcdo € um vacuo normativo que
nao deve ser considerado pelo jurista como um pressuposto — uma condicao légico-
transcendental —, mas uma condicao extraordinaria que precede a ordem.”

Na andlise de Ronaldo Porto Macedo Junior®, Carl Schmitt define o decisionismo
juridico “como reconhecimento da pressuposicao da existéncia de uma decisado
soberana fundadora de uma ordem juridica”. O fundamento juridico € uma decisédo

5 SCHMITT, Carl. Teologia politica. Traducao de Elisete Antoniuk; coordenacéo e supervisdo
Luiz Moreira. Belo Horizonte: Del Rey, 2006. p. 7.

6 SCHMITT, Carl. Teologia politica. Traducao de Elisete Antoniuk; coordenacéo e supervisdo
Luiz Moreira. Belo Horizonte: Del Rey, 2006. p. 7.

7 SCHMITT, Carl. Teologia politica. Tradugcao de Elisete Antoniuk; coordenacgéo e supervisdo
Luiz Moreira. Belo Horizonte: Del Rey, 2006. p. 8.

8 CARNIO, Henrique Garbellini. Para uma critica da forma juridica. Sao Paulo, Revista de Direito
Privado, v. 58, p. 5, abr./jun., 2014.

9 MACEDO JUNIOR, Ronaldo Porto. Constituicdo, soberania e ditadura em Carl Schmitt.

S&do Paulo, Lua Nova, n. 42, p. 119, 1997. Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_
arttext&pid=S0102-64451997000300005&Ing=en&nrm=iso. Acesso em: 04 ago. 2020.
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soberana que pde fim ao caos. Lénio Luiz Streck'® contrapde a teoria do decisionismo
ao afirmar que “a norma juridica s6 sera vélida se puder ser subsumida a outra — de
nivel superior — que lhe ofereca um fundamento de validade”, cuja afericao é feita
a partir de uma estrutura escalonada das normas juridicas e ndao a partir de uma
decisao soberana como defende Schmitt.

Fazendo uma andlise das trés formas do pensamento juridico difundidas por
Schmitt -normativista, decisionista e institucionalista - € possivel perceber que o fildsofo
promove uma mudanga em seu pensamento, adotando como pensamento juridico
ideal o institucionalismo somado ao decisionismo. Para o autor, o “normativista” puro
se fundamenta em normas impessoais; enquanto que o “decisionista”, em decisao
pessoal e o “institucionalista”, em decisao suprapessoal.

Em 1922, Carl Schmitt" distingue os dois primeiros fundamentos — norma e
decisao - considerando o ordenamento (normativista) como algo derivado da decisao
(decisionista) ao afirmar que “a ordem juridica, como toda ordem, repousa em uma
decisdo e ndo em uma norma”. Frise-se, portanto, o carater volitivo do soberano, a
quem compete a decisao em uma situacao de crise.

Mais uma vez, destaque para a percepcao de Ronaldo Porto Macedo Junior'? ao
esclarecer que Schmitt descreve o jurista decisionista como aquele para quem a fonte
do direito ndo é o comando (lei) em si, mas a decisdo soberana tomada juntamente
com o comando. Percebe-se, aqui, uma limitacao da discricionariedade do juiz do
tipo decisionista.

Ja em 1934, o filésofo altera este pensamento, que passa a ser fundado no
“pensamento da ordem concreta”, que transmuta do carater volitivo do soberano
para o carater volitivo social através das instituicdes. Antes, o soberano tinha o
monopolio da decisdo Ultima; agora, o fundamento do direito e da soberania se baseia
nas instituicdbes sociais. Ocorre, portanto, a democratizacao da soberania diante
da substituicao da vontade do soberano pela vontade social. Conforme Ronaldo
Porto Macedo Junior'® descreve, “[...] agora as instituicoes também sao fontes da
‘Auctoritas’.

Para compreensao do pensamento juridico institucionalista defendido por
Schmitt, € mister discorrer sobre o conceito de “ordem concreta” ou “instituicoes
sociais”, o qual estd diretamente ligado ao conceito de normalidade, pois “Nos
sabemos que cada ordenamento - também o ‘ordenamento juridico’ - é ligado a
conceitos de normalidade que ndo sao derivados de normas gerais mas, ao contrario,
produzem eles mesmos tais normas, somente com base na sua prépria ordem e em

10 STRECK, Lénio Luiz. Jurisdigdo e auséncia de uma teoria da decisdo. Valparaiso/Chile, Revista
de Derecho de la Pontificia Universidad Catdlica de Valparaiso XLI, p. 579, 2° semestre de 2013.

11 SCHMITT, Carl. Teologia politica. Tradugdo de Elisete Antoniuk; coordenagéo e supervisdo
Luiz Moreira. Belo Horizonte: Del Rey, 2006. p. 11.

12 MACEDO JUNIOR, Ronaldo Porto. Constituicao, soberania e ditadura em Carl Schmitt. Sao
Paulo, LuaNova,n. 42, p. 119, 1997. Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-
64451997000300005&Ing=en&nrm=iso. Acesso em: 04 ago. 2020.

13 MACEDO JUNIOR, Ronaldo Porto. O decisionismo juridico de Carl Schmitt. Sdo Paulo, Lua
Nova, n. 32, p. 209, abr. 1994. Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-
64451994000100011&Ing=pt&nrm=iso. Acesso em: 25 jul. 2020.
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funcao da mesma”'4.

Nesse processo de democratizacdo da decisdo soberana, fundamentado
no pensamento juridico institucionalista, surge um novo modelo do decisionismo
schmittiano. “Schmitt reconhece que o fundamento do direito e da soberania nao é
mais a decisdo soberana de um poder politico superior, mas sim esta baseado nas
instituicoes, as quais, por sua vez, remetem a uma instituicao das instituicoes que
ndo é mais necessariamente o Estado, mas pode ser o Estado, o Movimento e o
Povo™'s.

Importante ressaltar, novamente, que este novo modelo do decisionismo
difundido por Schmitt ja se da em meio a normalidade, tendo em vista que, para
o filésofo, ndo ha norma aplicavel em meio ao caos, sendo imprescindivel o
estabelecimento de uma ordem para se dar sentido ao ordenamento juridico. Embora
seja perceptivel o processo de democratizacao da decisao soberana, passando do
voluntarismo do soberano para a vontade social, na concepcao de Schmitt a decisao
do soberano € o ponto de partida da instauracao de uma ordem em meio ao caos,
a fim de que as instituicbes possam atuar autonomamente. Nesta atuacao, resta
demonstrada a vontade institucional.

2.1 A Teoria Inclusivista de Herbert Hart

Em sua obra O conceito de direito (1961), o fildsofo Herbert Lionel Adolphus Hart
inicia com a seguinte indagacao: “O que é o direito?”. Neste estudo, sao retratadas
algumas proposicoes analisadas por Hart para resposta ao seu questionamento
acerca da definicao de direito.

Hart privilegia o significado das palavras na proposicao de variadas analises
acerca do conceito de direito, argumenta que tal definicdo nao demonstra, por
exemplo, a diferenca entre “ser obrigado” e “ter uma obrigacao”.

Com relacdo ao conceito de obrigagao, considera que “uma regra valida de
direito difere de uma predicdo sobre o comportamento de funcionarios” ¢, pois vincula
aobrigacao a existéncia de uma regra, o que implica, na observagao de regras sociais,
que o direito ou outra forma de estrutura social devam ser compreendidos com base
em questoes “interna” e “externa”, respectivamente, participante e observador.

Quanto ao ordenamento juridico, Hart o define como um conjunto de regras,
classificando-o em regras primarias e regras secundarias. Estas se subdividem em
regras de reconhecimento, regras de alteracao/modificacao e regras de adjudicacao.

As regras primarias dizem respeito as obrigacdes de fazer, ndo fazer ou omitir
acoes, ou seja, impdem aos individuos deveres positivos e negativos. No entanto,
considera as regras secundarias como aquelas que permitem a criagcao das regras

14 MACEDO JUNIOR, Ronaldo Porto. O decisionismo juridico de Carl Schmitt. Sdo Paulo, Lua
Nova, n. 32, p. 212, abr. 1994. Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-
64451994000100011&Ing=pt&nrm=iso. Acesso em: 25 jul. 2020.

15 MACEDO JUNIOR, Ronaldo Porto. O decisionismo juridico de Carl Schmitt. Sdo Paulo, Lua
Nova, n. 32, p. 208, abr. 1994. Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-
64451994000100011&Ing=pt&nrm=iso. Acesso em: 25 jul. 2020.

16 HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito. Tradugao de A. Ribeiro Mendes. 3. ed.
Lisboa: Fundacao Calouste Gulbenkian, 2001. p. 1.
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primarias, a exemplo de regras que estabelecem competéncias.

Uma das condigcOes necessarias a existéncia do direito que o autor revela é a
regra de reconhecimento e a validade juridica, fundamentos de um sistema juridico
que consistem na obediéncia costumeira da maioria dos componentes de um grupo
social as ameacas de soberanos ou pessoas, embora considere ser esta teoria
incapaz de explicitar o sistema juridico interno.

Por outro lado, aprecia a importancia de analisar a regra de reconhecimento e a
validade juridica em uma situacao social complexa para que “uma regra secundaria
de reconhecimento seja aceite e utilizada para a identificagcdo das regras primarias
de obrigacao”'’, podendo ser designada como fundamento de um sistema juridico.

Afirma que, em um sistema juridico simples, a aceitacdo de regra de
reconhecimento por individuos e autoridades possibilita a identificacao de regras
primarias, a exemplo de “referéncia a um texto dotado de autoridade; ao acto
legislativo; a pratica consuetudinaria; as declaracdes gerais de pessoas determinadas
ou a decisdes judiciais proferidas em casos concretos”. Segundo o jurista, a sua
manifestacao se da na “pratica geral”'®.

Todavia, assevera que, no sistema juridico moderno, em cuja estrutura ha
variadas fontes do direito, a regra de reconhecimento torna-se, também, mais
complexa, pois “os critérios para identificar o direito sdo multiplos e comumente
incluem uma constituicao escrita, a aprovagcao por uma assembleia legislativa e
precedentes judiciais”'®, ou seja, surgem da legiferancia ou das decisdes judiciais
que estruturam os precedentes.

Na leitura de Lénio Luiz Streck?®acerca da formulagcdo do fundamento
do ordenamento juridico, “o que determina a validade do direito em Hart é a
compatibilizacao - dedutivista, evidentemente - das regras que determinam obrigacoes
(primarias) com as regras secundarias”.

Ante os critérios para a existéncia de regras de reconhecimento - simples e
complexas - traz, por sua vez, a distingao entre a “subordinacgao relativa” e a “nocao
de derivacdo” de um critério em relagdo ao outro, visando esclarecé-la no tocante a
producgao legiferante.

Herbert Hart?' explicita que, em um sistema juridico, no qual “o costume e o
precedente estao subordinados a legislacao, dado que as regras consuetudinarias e
de common law podem ser privadas do seu estatuto juridico por uma lei parlamentar”,
ha, portanto, uma relacao de subordinacdo relativa, assim como garante uma
independéncia em face da aceitacdo de uma regra de reconhecimento porque tal
estatuto de direito ndo se submete ao poder subjacente legislativo.

17 HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito. Tradugao de A. Ribeiro Mendes. 3. ed.
Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian, 2001. p. 111.
18 HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito. Tradugéo de A. Ribeiro Mendes. 3. ed.
Lisboa: Fundacao Calouste Gulbenkian, 2001. p. 111.
19 HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito. Tradugéo de A. Ribeiro Mendes. 3. ed.
Lisboa: Fundacao Calouste Gulbenkian, 2001. p. 112.
20 STRECK, Lénio Luiz. Jurisdicdo e auséncia de uma teoria da decisdo. Valparaiso/Chile,

Revista de Derecho de la Pontificia Universidad Catdlica de Valparaiso XLI, p. 577-601, 2° semestre de 2013. p.
580.

21 HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito. Tradugéo de A. Ribeiro Mendes. 3. ed.
Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian, 2001. p. 112.
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Ressalta que a regra de reconhecimento, que subsiste de forma complexa, ou
seja, baseada em critérios multiplos, manifesta-se na pratica geral, que é o critério
para a regra de reconhecimento pelos individuos na forma simples em relagao ao
direito estatuido sem a restricao imposta pelo Poder Legislativo.

Nesse sentido, Herbert Hart?2afirma que “Na maior parte dos casos a regra de
reconhecimento nao é enunciada, mas a sua existéncia manifesta-se no modo como
as regras concretas sdo identificadas, tanto pelos tribunais ou outros funcionarios,
como pelos particulares ou seus consultores”. E baseado neste sistema de regras
que o autor suscita o entendimento de que “ha a possibilidade de conflito entre estas
aplicacoes da regra dotadas de autoridade e a compreensao geral do que a regra
claramente exige segundo os seus termos”2.

Primeiramente, parte da premissa de que o uso de tais regras se caracteriza
sob dois aspectos: “interno” e “externo”. Do ponto de vista interno, o uso se da
“pelos tribunais e outras entidades de regras de reconhecimento nao afirmadas, para
identificar as regras concretas do sistema”?*. Os usuarios internos expressam, por
meio de suas condutas, o aceite das regras como a sua propria regra de orientacao,
diferentemente das expressoes usuais do ponto de vista externo ao identificar uma
regra em um sistema juridico, na qual envolve um observador, que, em seu registro,
“ele préprio nao as aceita”?.

Em sua ponderacao, o autor?® vé, nas condutas dos usuarios internos e externos
do sistema juridico, formas de expressdao que denomina de “afirmagao interna” e
“afirmacao externa”. Na afirmacao interna, o individuo sabe da existéncia da regra
de reconhecimento no sistema, aceita e aplica sem questionar a sua validade. Na
afirmagao externa, o observador sabe da existéncia de uma regra de reconhecimento
no sistema, porém, ndo a aceita e profere que outros individuos a acolhem. Herbert
Hart?” alerta para a importancia de considerar a diferenciacao entre tais afirmacgoes -
o aceite da regra pelos usuarios internos e a declaragao do observador de que a regra
€ aceita por outrem - a fim de clarificar a nocao de validade juridica, considerando
que “a afirmacao de que uma regra concreta é valida significa que ela satisfaz todos
os critérios facultados pela regra de reconhecimento”.

Dai surge a ideia de validade juridica ao refletir sobre a relagao entre a validade
e a eficacia do direito. Neste aspecto, o autor expde uma condicionante ideia de
eficacia em relacao a regra do direito. Por um lado, “nao vé relagao necessaria entre
a validade de uma regra concreta e a sua eficacia” quando uma regra de direito, que
exige determinada conduta, €, na maior parte das vezes, cumprida. Em outro sentido,

22 HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito. Tradugao de A. Ribeiro Mendes. 3. ed.
Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian, 2001. p. 113.
23 HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito. Tradugao de A. Ribeiro Mendes. 3. ed.
Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian, 2001. p. 113.
24 HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito. Tradugdo de A. Ribeiro Mendes. 3. ed.
Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian, 2001. p. 113.
25 HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito. Tradugdo de A. Ribeiro Mendes. 3. ed.
Lisboa: Fundacao Calouste Gulbenkian, 2001. p. 114.
26 HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito. Tradugéo de A. Ribeiro Mendes. 3. ed.
Lisboa: Fundacao Calouste Gulbenkian, 2001. p. 114.
27 HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito. Tradugéo de A. Ribeiro Mendes. 3. ed.
Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian, 2001. p. 114.
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condiciona tal relacao se houver a inclusao entre os critérios de reconhecimento do
sistema de que “a disposicao (por vezes referida como regra de desuso) de que
nenhuma regra € considerada como regra do sistema se tiver cessado ha muito de
ser eficaz”?.

Uma vez obedecida certa regra concreta na maior parte das vezes, prescinde
relacionar a sua validade a sua eficacia; a ndo ser que esteja inserida na regra de
reconhecimento do sistema que a sua exclusao ocorrera por perda da sua eficacia.

Como em sua obra Herbert Hart analisa varias proposi¢coes para definir o
conceito de direito, ndo o é diferente para argumentar acerca da validade juridica
das regras do sistema. Afirma que é inutil aplicar um sistema de regras ineficaz,
diante da inobservancia geral das regras do sistema, deixando de ser eficaz
por ndo se estabelecer no sistema juridico ou por ndo mais existir para o grupo.
Consequentemente, desnecessario avaliar os direitos e deveres dos individuos a luz
das regras primarias e das regras de reconhecimento.

Outra reflexdo importante trazida é a relagao entre direito e moral. Hart?® difunde
0 argumento acerca de uma separacao entre o direito e a moral e sua relacao com a
validade juridica, revelando que “Ha muitos tipos diferentes de relagao entre o direito
e a moral e a relacao entre eles nao pode ser isolada com proveito para efeitos de
estudos”, sendo importante distinguir algumas diferencas para afirmar ou negar tal
relacao.

Assevera a separagao entre o direito e a moral ao longo da historia porque “nao
pode seriamente discutir-se que o desenvolvimento do direito, em todos os tempos e
lugares, tem de facto sido profundamente influenciado, quer pela moral convencional,
quer por ideais de grupos sociais particulares [...]"%.

Como forma de justificar uma proposicao diferente, também apresenta a assertiva
no sentido de que “um sistema juridico deve mostrar alguma conformidade especifica
com a moral ou justica, ou deve repousar sobre uma conviccao amplamente difundida
de que ha uma obrigacao moral de lhe obedecer”®'. Embora o autor possibilite ser
verdadeira esta proposicao, ndo considera que surjam dai “que os critérios de validade
juridica de leis concretas, usadas num sistema juridico, devam incluir, de forma técita,
se ndo explicita, uma referéncia a moral ou justica”?.

Lénio Luiz Streck® assevera que “tanto a separagdao como a dependéncia/
vinculagcao entre direito e moral estao ultrapassadas”. O autor, portanto, justifica a
sua assertividade porque “a moral regula o comportamento interno das pessoas, s

28 HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito. Tradugao de A. Ribeiro Mendes. 3. ed.
Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian, 2001. p. 115.

29 HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito. Tradugao de A. Ribeiro Mendes. 3. ed.
Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian, 2001. p. 201.

30 HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito. Tradugéo de A. Ribeiro Mendes. 3. ed.
Lisboa: Fundagéo Calouste Gulbenkian, 2001. p. 201.

31 HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito. Tradugéo de A. Ribeiro Mendes. 3. ed.
Lisboa: Fundacao Calouste Gulbenkian, 2001. p. 201.

32 HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito. Tradugéo de A. Ribeiro Mendes. 3. ed.
Lisboa: Fundacao Calouste Gulbenkian, 2001. p. 201.

33 STRECK, Lénio Luiz. Jurisdicdo e auséncia de uma teoria da decisdo. Valparaiso/Chile,
Revista de Derecho de la Pontificia Universidad Catdlica de Valparaiso XLI, p. 577-601, 2° semestre de 2013. p.
598.
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que esta ‘regulacdo’ ndo tem forga juridico-normativa. O que tem forga vinculativa,
cogente, € o direito, que recebe contelidos morais (apenas) quando de sua elaboracao
legislativa”.

Defensor do Positivismo Juridico, Herbert Hart3* atenta para o seu significado,
afirmando que “ndo é em sentido algum uma verdade necessaria que as leis
reproduzam ou satisfacam certas exigéncias da moral, embora de facto o tenham
frequentemente feito”. Ante esta afirmacao, explica que a rejeicao ao Positivismo
Juridico ocorre porque “ha certos principios de conduta humana, que esperam a
descoberta pela razao humana, com os quais o direito feito pelos homens se deve
conformar para ser valido”. E esta justificativa que levara & andlise desta forma de
relacionar o direito e a moral.

Herbert Hart®® traz em seu ensaio a sociologia descritiva®” quando frisa que “a
existéncia de um sistema juridico é um fendmeno social”, em cuja realidade é preciso
analisar as atitudes e comportamentos que “implicam na aceitacao voluntaria” e “mais
simples envolvidos na pura obediéncia ou aquiescéncia”, reconhecendo, assim, o
carater sociolégico da regra de reconhecimento.

Para o pensamento hartiano, a criacao, manutencao e revogacao das normas
juridicas surgem como regras sociais nos sistemas juridicos democraticos, sujeitas
a aceitacdo ou negacédo por parte dos individuos. Assim ratifica a ideia de Herbert
Hart® apresentada a respeito de uma sociedade com direito, a qual “abrange os
que encaram as suas regras de um ponto de vista interno, com padrdes aceites de
comportamento, e nao com predi¢coes fidedignas do que as autoridades Ihes irao
fazer, se desobedecerem”.

Dai ser possivel trazer a discussao a sua corrente inclusivista, pois, considerando
um sistema de regras justo e fidedigno aos interesses de individuos que o aceitam, é
possivel manter a lealdade da maior parte dos que pertencem ao ambiente interno,
para que nao se converta em um sistema exclusivista, no qual predominam os
interesses de um grupo dominante.

Embora nao ignore o conceito restrito para fins de estudos, o desafio para
Herbert Hart®®, em seu ensaio, é apresentar o conceito mais amplo de direito, que
remete a um sistema de regras primarias e secundarias outrora descritas neste artigo,
pois considera como direito “todas as regras que sdo validas de harmonia com os
testes formais de um sistema de regras primarias e secundarias, mesmo se algumas

34 HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito. Tradugao de A. Ribeiro Mendes. 3. ed.
Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian, 2001. p. 202.
35 HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito. Tradugao de A. Ribeiro Mendes. 3. ed.
Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian, 2001. p. 202.
36 HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito. Tradugéo de A. Ribeiro Mendes. 3. ed.
Lisboa: Fundacao Calouste Gulbenkian, 2001. p. 217.
37 Segundo Lakatos, a sociologia descritiva “Investiga os fendmenos sociais no plano de sua

manifestagdo concreta, procurando captar os elementos e os fatores sociais nas préprias condigdes reais
em que eles operam”. LAKATOS, Eva Maria. Sociologia geral. 6. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Atlas, 1990. p.
24. Disponivel em: https://www.cairu.br/biblioteca/arquivos/cc_ead/sociologia_geral_lakatos_eva_maria.pdf.
Acesso em: 11 jul. 2020.

38 HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito. Tradugéo de A. Ribeiro Mendes. 3. ed.
Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian, 2001. p. 217-218.
39 HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito. Tradugéo de A. Ribeiro Mendes. 3. ed.

Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian, 2001. p. 225-226.

Instituto Iberoamericano de Estudos Juridicos Revista Ibérica do Direito | ISSN 2184-7487
Vol.2 | Numero 1 | Jan/Jun | 2021



123 Jailce Campos e Silva & Fabio Periandro de Almeida Hirsch

delas ofenderem a prépria moral de uma sociedade ou aquilo que podemos sustentar
ser uma moral esclarecida ou verdadeira”.

Por ora, o conceito restrito de direito se resume a exclusdo das “regras
moralmente ofensivas”. Herbert Hart, defensor do Positivismo Juridico, usa da
argumentacao para defender a separacao entre direito e moral e sua relacao com a
validade juridica, cujo critério ndo € moral. Para o autor, o sistema juridico consiste
em regras e regra de reconhecimento, que levam o Judiciario a aceita-las e aplica-las,
conferindo-lhes validade.

2.2 A Teoria Construtivista de Ronald Dworkin

Em sua obra Levando os direitos a sério (1977), Ronald Myles Dworkin decidiu
pela critica ao positivismo juridico defendido por Hart, reconhecendo o posicionamento
refinado deste em razdo de sua clareza e elegancia ao fazer uma andlise das suas
concepgoes.

Ronald Dworkin considera importantes dois posicionamentos de Hart: a
distingao entre regras primarias e secundarias e a andlise geral das regras, o que leva
a reconhecer que a visao de Hart acerca do positivismo é mais complexa que a de
outros juristas.

Assim como Herbert Hart, Ronald Dworkin*® suscitou questionamentos acerca
dos conceitos de “direito” e “obrigacao”. Analisou a visao dos nominalistas, para os
quais esses conceitos “sao mitos, inventados e mantidos pelos juristas em nome de
uma sombria mistura de motivos conscientes e inconscientes”.

A definicdo de mito dos juristas nominalistas, em sua “teoria mecanica do
direito”, é vista por Ronald Dworkin*’como infrutuosa, pois este acredita que “De
fato, ao perguntarmos que é o direito e o que sdo as obrigagdes juridicas, estamos
pedindo uma teoria sobre como utilizar esses conceitos e sobre os compromissos
conceituais que o seu uso implica”, pois 0os considera enraizados na estrutura das
praticas politicas e ndo narrativas no campo da simbologia e imaginacéo.

Ao examinar o positivismo juridico, Ronald Dworkin*? acredita que “O positivismo
possui como esqueleto algumas poucas proposicoes centrais e organizadoras”.

Para a sua compreensao, o autor entende que tais proposi¢coes expdem uma
posicao geral, a saber: a) o direito de uma comunidade € um conjunto de regras
utilizado para punir ou coagir um comportamento pelo poder publico; b) ha coextensao
entre o conjunto de regras e o direito; c) a obrigacao juridica positiva ou negativa esta
relacionada a existéncia de uma regra juridica valida. Nota-se que as proposicoes
centrais e organizadoras que dao forma ao esqueleto do positivismo idealizado por
Ronald Dworkin dizem respeito as regras, ao direito e a obrigacao juridica.

No tocante as regras, estas podem ser identificadas ou distinguidas com a

40 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugao e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 25 (Justica e direito)

41 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugao e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 25-26 (Justica e direito)

42 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugao e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 27 (Justica e direito)
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adocao de testes, que o autor denomina de “testes de pedigree”, para distinguir
regras juridicas validas de regras juridicas incertas e, até mesmo, de outras regras
sociais.

A coextensdo do conjunto de regras com o direito diz respeito a necessaria
conformacao da cobertura de uma regra sobre determinada conduta, para que haja
a aplicacao do direito pela autoridade publica (juiz), caso contrario, esta autoridade
nao podera decidir o caso por meio da aplicagao do direito e, sim, por meio do seu
discernimento pessoal, “o que significa ir além do direito na busca por algum outro tipo
de padrao que o oriente na confecgcao de nova regra juridica ou na complementacao
de uma regra ja existente”*.

Paralelo a esta coextensao da regra com o direito esta a obrigacao juridica.
Para o autor*, “Dizer que alguém tem uma ‘obrigacao juridica’ € dizer que seu caso
se enquadra em uma regra juridica valida que exige que ele faca ou se abstenha de
fazer alguma coisa”. Afirma, pois, que nao havendo regra juridica valida, ndo havera
obrigacao juridica.

Ao analisar o conceito de direito difundido por Herbert Hart, para quem as
comunidades primitivas possuem apenas regras primarias, que sdo obrigatorias
em razao de conduta que denota aceitagcao, Ronald Dworkin*® assevera que essas
comunidades ndo possuem direito, “pois, nesse caso, ndo ha maneira de distinguir um
conjunto de regras juridicas de outras regras sociais, como exige o primeiro principio
do positivismo”, ou seja, o conhecimento cientifico como forma de conhecimento
valido.

O pensamento dworkiniano leva a assertiva de que o desenvolvimento de uma
regra secundaria por uma comunidade, que possibilite como identificar as regras
juridicas, resulta no surgimento de um conjunto especifico de regras juridicas validas
juntamente com a ideia de direito. E nestas circunstancias que surge o conceito
de validade na visdao de Ronald Dworkin®: “regras obrigatorias que tiverem sido
criadas de acordo com uma maneira estipulada por alguma regra secundaria sao
denominadas regras ‘validas’”.

Ronald Dworkin* coaduna com Herbert Hart, que denomina a regra
secundaria fundamental de “regra de reconhecimento”, ao afirmar que “A regra de
reconhecimento é a Unica regra em um sistema juridico cuja obrigatoriedade depende
de sua aceitacao” e, para conhecé-la, faz-se necessario atentar para a conduta dos
individuos e funcionarios publicos no tocante a aceitacdo da validade de uma regra.

Na anadlise de Lénio Luiz Streck*, na descricdo do ordenamento juridico Hart

43 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Traducao e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 28 (Justica e direito)

44 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Traducao e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 28 (Justica e direito)

45 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Traducao e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 33 (Justica e direito)

46 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugao e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 33 (Justica e direito)

47 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugao e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 34 (Justica e direito)

48 STRECK, Lénio Luiz. Jurisdicdo e auséncia de uma teoria da decisdo. Valparaiso/Chile,
Revista de Derecho de la Pontificia Universidad Catdlica de Valparaiso XLI, p. 580, 2° semestre de 2013.
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identifica “a existéncia de dois tipos distintos de regras (normas): as primarias e as
secundarias” cuja compatibilizacdo determina a validade do direito; para Ronald
Dworkin, ha uma unica regra denominada de “’regra secundaria fundamental’ — que
rompe com a necessidade de demonstracao da validade e se baseia em critérios
de aceitacao para determinacao de seu fundamento: trata-se da chamada regra de
reconhecimento”.

Ronald Dworkin foca em Herbert Hart para atacar o positivismo ao tratar da
forma como os juristas pensam sobre direitos e obrigacoes juridicas no contexto de
casos considerados dificeis (hard cases). Para o autor®®, neste contexto, os juristas
buscam padrdes, como os principios, as politicas e outros tipos de padrdes, “que
nao funcionam como regras, mas operam diferentemente”.

Para isso, argumenta o ataque ao positivismo no sentido de que “o positivismo é
um modelo de e para um sistema de regras e que sua nocao central de um Unico teste
fundamental para o direito nos forga a ignorar os papéis importantes desempenhados
pelos padroes que nao sao regras”, padroes estes que Ronald Dworkin®® denomina
de principios, politicas e outros tipos de padrdes.

Por “politica” entende ser um padrao que “estabelece um objetivo a ser
alcancado, em geral uma melhoria em algum aspecto econémico, politico ou social
da comunidade”. Por “principio” considera um padrdo “porque é uma exigéncia de
justica e eqliidade ou alguma outra dimensao da moralidade”".

Continuando a sua critica ao positivismo, Ronald Dworkin foca na distingao entre
principios e regras. Embora esses dois padroes apontem para decisdes particulares
referentes a obrigacado juridica em circunstancias peculiares, a distingao esta no
direcionamento que oferecem a decisao.

Define o autor®® que “as regras sao aplicaveis a maneira do tudo-ou-nada”, as
quais podem ser validas ou ndo. Se vélidas, sao aceitas; nao sendo vélidas, ndao ha
por que falar em concorrer para uma decisdo. Sua tese para aplicacao das regras
nessas circunstancias se baseia no modo de funcionamento das regras, a qual, ja
preestabelecida, deve ser cumprida e, mesmo diante de possiveis excecdes que lhes
sao peculiares, € imprescindivel o seu enunciado juntamente com as excecdes para
o alcance de sua plenitude.

Ressalta Daniela R. lkawa®® que a regra aplicada as regras nao se aplica aos
principios: “[...] a regra social ndao funciona para principios, [...], a idéia de validade
ou invalidade que acompanha a regra social de reconhecimento ndo é, segundo
Dworkin, aplicavel a principios, pois enquanto aquela perfaz uma idéia categorica, de
tudo-ou-nada, os principios portam peso.”

49 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Traducao e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 36 (Justica e direito)
50 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Traducao e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 36 (Justica e direito)
51 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugao e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 36 (Justica e direito)
52 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugao e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 39 (Justica e direito)
53 IKAWA, Daniela R. Hart, Dworkin e discricionariedade. Sao Paulo, Lua Nova: revista de cultura

e politica, n. 61, 2004. p. 110.
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A teoria dworkiniana defende que nao ha uma interdependéncia entre a regra de
reconhecimento e os principios, devendo ser abortada a teoria positivista tendo em
vista a existéncia dos principios.

Para Ronald Dworkin®*, o intercruzamento entre duas regras propicia a invalidade
de uma para que a outra seja adotada, ou seja, “uma suplanta a outra em virtude de
sua importancia maior”. Por outro lado, o intercruzamento de dois principios leva a
sua ponderacao, considerando que “aquele que vai resolver o conflito tem de levar
em conta a forca relativa de cada um”. O autor®® ressalta que a possibilidade de
nao ponderagao das regras se da por estas nao possuirem as dimensdes “peso” e
“importancia” que integram os principios.

Ha a possibilidade de pondera-las, adotando técnicas que conduzem a escolha
de uma regra em detrimento de outra na aplicacao do direito, pois “Um sistema juridico
também pode preferir a regra que é sustentada pelos principios mais importantes™®s.

Assim considera o autor®” que, diante de um conflito, a técnica de escolher uma
regra em detrimento de outra se faz “recorrendo-se a consideragoes que estao além
das proprias regras”, inclusive ser sustentada por principios.

Nesse diapasdo, Willis Santiago Guerra Filho®® destaca que, diante de um
conflito de regras, resolve-se pela invalidade de uma delas, enquanto a possibilidade
de colisdo entre principios resulta em privilegiar um principio, mas nao detrair o
outro. Ademais, ressalta que, na possibilidade de colisdo entre regra e principio, este
prevalece.

Ronald Dworkin considera que regras e principios sdo padroes que podem
desempenhar papéis semelhantes. A diferenca pode estar na sua forma e
direcionamento que da a decisao.

Contrario ao argumento defendido pelos positivistas de que os principios,
embora obrigatérios, ndo preceituam um resultado particular, Ronald Dworkin®
ressalta que “quando se obtém um resultado contrario, a regra € abandonada ou
mudada. Os principios ndo funcionam dessa maneira; eles inclinam a decisdo em
uma dire¢cao, embora de maneira nao conclusiva”.

Por ora, ndo ha se falar em principios sem fazer mencao a casos dificeis (hard
cases) que, na contemporaneidade, tém demandado o Judiciario para solugcédo de
conflitos politicos, sociais ou ambientais.

Ronald Dworkin®® é defensor de que, nestes casos, “os principios desempenham

54 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugéo e notas Nelson Boeira. Sao Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 42-43 (Justica e direito)

55 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Traducao e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 43 (Justica e direito)

56 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Traducao e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 43 (Justica e direito)

57 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Traducao e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 43 (Justica e direito)

58 GUERRA FILHO, Willis Santiago. Por uma teoria fundamental da Constituicdo: enfoque

fenomenoldgico. 2011. p. 7. Disponivel em: http://sisnet.aduaneiras.com.br/lex/doutrinas/arquivos/131006d.pdf.
Acesso em: 19 jul. 2020.

59 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugao e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 57 (Justica e direito)
60 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugdo e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:

Martins Fontes, 2002. p. 46 (Justica e direito)
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um papel fundamental nos argumentos que sustentam as decisdes a respeito de
direito e obrigacoes juridicos particulares”. O seu argumento configura um raciocinio
l6gico dedutivo, no sentido de que nao existe regra antes de prolatar uma decisao no
caso concreto; o juiz utiliza os principios para motivar a adogao e aplicacdo de uma
nova regra, consequentemente, concedendo uma nova interpretacao da lei.

Assim como os principios fundamentam os argumentos que sustentam as
decisoOes, também o é nas obrigacdes juridicas. Ronald Dworkin®' orienta que juizes,
na tomada de decisOes sobre obrigacdes juridicas, devem considerar que “podemos
tratar os principios juridicos da mesma maneira que tratamos as regras juridicas e
dizer que alguns principios possuem obrigatoriedade de lei”, assim como “podemos
negar que tais principios possam ser obrigatérios no mesmo sentido que algumas
regras o sao”.

Nota-se que o autor reflete sobre o exercicio da discricionariedade do juiz ao
motivar suas decisdes em regras e principios, reconhecendo a sua obrigatoriedade
ou nao na aplicacao do direito.

No entanto, Ronald Dworkin®? adverte para as consequéncias dessas escolhas
no ambito das obrigacoes juridicas no tocante a escolha da abordagem certa das
regras, a fim de saber qual abordagem - “aceitar” ou “adotar” - retrata um modo
mais preciso da situacao social. O autor opta pela seguinte abordagem: “se os juizes
simplesmente ‘adotam a regra’ de nao reconhecer como validos certos contratos,
entdo ndao podemos dizer, antes da decisao ocorrer, que alguém ‘tem direito’ a esse
resultado”. Esta abordagem nao pode servir de motivacao para uma decisao judicial.

Paralelo a estas abordagens das regras ha o embate aos principios com base
em duas alternativas: “a primeira alternativa trata os principios como obrigatérios
para os juizes, de tal modo que eles incorrem em erro ao nao aplica-los quando
pertinente” e a “segunda alternativa trata os principios como resumos daquilo que os
juizes, na sua maioria, ‘adotam como principios’ de agao, quando forgados a ir além
dos padrdes aos quais estao vinculados”®. Ronald Dworkin levanta a questao para
o caso de a escolha entre essas abordagens, no julgamento de casos dificeis (hard
cases), atingir ou determinar se o juiz esta aplicando direitos e obrigagdes juridicos
preexistentes.

Na primeira abordagem, considera que “como esses juizes estdo aplicando
padroes juridicos obrigatérios, estdo também aplicando direitos e obrigagoes juridicos”
e, na segunda abordagem, a escolha configura “um ato de poder discricionario do
juiz”e4

A respeito do poder discricionario do juiz, em seguida sera apresentado o
posicionamento do positivismo discricionarista de Herbert Hart acerca da criacao
de uma nova norma, quando o juiz, em um caso concreto, estiver diante de uma

61 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Traducao e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 46-47 (Justica e direito)

62 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugao e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 48 (Justica e direito)

63 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugao e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 48-49 (Justica e direito)

64 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugdo e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:

Martins Fontes, 2002. p. 49 (Justica e direito)
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regra que ndo se mostra clara. Outrossim, discorrera a teoria defendida por Ronald
Dworkin sobre o poder discricionario na tomada de decisdes baseadas em padroes
estabelecidos por uma autoridade para escolher uma entre varias alternativas.

2.3 O Dialogo Entre Herbert Hart e Ronald Dworkin Acerca do Poder
Discricionario

A discricionariedade do juiz esta no centro das teorias defendidas por Herbert
Hart (teoria inclusivista) e Ronald Dworkin (teoria construtivista), fundamentada na
distincdo entre principios e regras no tocante a integralidade ou nao das leis e a
existéncia de regras sociais e regras de reconhecimento.

Herbert Hart®® se coloca como um positivista moderado e reconhece que as
leis exigem interpretacao para aplicagao no caso concreto, tendo em vista a “textura
aberta do direito”, para quem significa “areas de conduta em que muitas coisas devem
ser deixadas para serem desenvolvidas pelos tribunais ou pelos funcionarios, os
quais determinam o equilibrio, a luz das circunstancias, entre interesses conflitantes
que variam em peso, de caso para caso”.

No exercicio de interpretacdo das leis, a escolha dos juizes “é guiada muito
frequentemente pela consideracao de que a finalidade das regras que estdao a
interpretar é razoavel, de tal forma que nao se pretende com as regras criar injusticas
ou ofender principios morais assentes”®®, principalmente nos casos de aspectos
constitucionais, nos quais envolvem valores morais e ndo apenas um Unico principio
moral sobressalente.

Para Roberto Bueno®, na visdo de Herbert Hart, o juiz, no exercicio do poder
discricionario, sé deve interferir para dar significado a norma, tendo em vista a sua
textura aberta. “O que Hart denomina poder discricionario do intérprete e aplicador do
direito intervém quando se faz necessario determinar o significado da norma juridica
que se encontre marcado em sua contribuicao pela textura aberta (open texture).”

Na teoria dworkiniana, o conceito de poder discricionario é relativo e a resposta
é dada pelo contexto em geral, ou seja, “quando alguém é em geral encarregado
de tomar decisdes de acordo com padroes estabelecidos por uma determinada
autoridade”®s.

E mister trazer a reflexdo o questionamento acerca dos limites da interpretacéo
de Lénio Luiz Streck®, que apresenta duas posturas para “alcar a necessidade desse
controle a categoria de principio basilar da hermenéutica juridica”. Primeiramente,
discorre sobre “a rejeicao da negligéncia do positivismo ‘legalista’ para com o papel

65 HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito. Traducao de A. Ribeiro Mendes. 3. ed.
Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian, 2001. p. 148.

66 HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito. Tradugéo de A. Ribeiro Mendes. 3. ed.
Lisboa: Fundagéo Calouste Gulbenkian, 2001. p. 220.

67 BUENO, Roberto. Hart e o positivismo juridico. Em torno a hermenéutica e a textura aberta da
linguagem do direito. Brasilia, Revista de Informagao Legislativa, v. 47, n. 186, p. 285, abr./jun. 2010. Disponivel
em: https://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/198686. Acesso em: 20 jul. 2020.

68 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugao e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 50 (Justica e direito)
69 STRECK, Lénio Luiz. Jurisdicdo e auséncia de uma teoria da decisdo. Valparaiso/Chile,

Revista de Derecho de la Pontificia Universidad Catdlica de Valparaiso XLI, p. 594-595, 2° semestre de 2013.

Instituto Iberoamericano de Estudos Juridicos Revista Ibérica do Direito | ISSN 2184-7487
Vol.2 | Numero 1 | Jan/Jun | 2021



129 Jailce Campos e Silva & Fabio Periandro de Almeida Hirsch

do juiz” e “a ‘descoberta’ das diversas correntes realistas e pragmatistas que se
coloca(ram) como antitese ao exegetismo das primeiras””°.

Paraoautor’, acontraposicao nessas posturas esta ultrapassada, se relacionada
ao surgimento de varias teses que “construiram um modelo interpretativo calcado
em procedimentos, cuja funcdo é(ra) descobrir os valores presentes (implicita ou
explicitamente) no novo direito, agora ‘eivado de principios e com textura aberta’”.

Diferentemente da postura positivista, as posturas subjetivistas “redundaram
em um fortalecimento do protagonismo judicial”, segundo Lénio Luiz Streck’, para
quem fragiliza o papel da doutrina diante da reproducao das decisdes dos tribunais,
inclusive nos aspectos conceituais e, consequentemente, sacrificando os fatos e
esquecendo o mundo pratico a partir da “jurisprudéncia dos conceitos”.

Retomando a reflexdo sobre divergéncia e convergéncia entre Hart e Dworkin
acerca da discricionariedade ou nao dos juizes nos casos dificeis (hard cases), importa
apresentar trés acepcodes para o emprego do termo discricionariedade, sendo duas
em sentido fraco e uma em sentido forte na visao de Ronald Dworkin.

Considera o autor que as duas primeiras acepg¢oes para a utilizagcao do termo
discricionariedade se encaixam em um sentido fraco, a saber: “[...], por alguma
razao, os padroes que uma autoridade publica deve aplicar ndo podem ser aplicados
mecanicamente, mas exigem o uso da capacidade de julgar”; a segunda “[...] algum
funcionario publico tem a autoridade para tomar uma decisdo em ultima instancia e
que esta nao pode ser revista e cancelada por nenhum outro funcionario”?’s.

Ambos os juristas se convergem na ideia de que estas duas escolhas perfazem
uma discricionariedade em sentido fraco. Ronald Dworkin™ assim os define para
distinguir do sentido mais forte porque o uso da expressao “poder discricionario”, as
vezes, se da “para dizer que, em certos assuntos, ele nao esté limitado pelos padroes
da autoridade em questao”.

O autor™ esclarece que, embora o funcionario (juiz) recorra a padroes de bom
senso e equidade, “a sua decisdo nao é controlada por um padrao formulado pela
autoridade particular que temos em mente quando colocamos a questao do poder
discricionario”. E baseado nesta liberdade para o ato decisério que o jurista fala em
“sentido forte do poder discricionario”’®. Ressalta, ainda, que o detentor de poder
discricionario em um sentido forte pode ser criticado, mas nao por desobediéncia, ou
ter um erro apontado, mas nao por excluir alguém do direito a uma decisao.

70 STRECK, Lénio Luiz. Jurisdicdo e auséncia de uma teoria da decisdo. Valparaiso/Chile,
Revista de Derecho de la Pontificia Universidad Catdlica de Valparaiso XLI, p. 594, 2° semestre de 2013.

71 STRECK, Lénio Luiz. Jurisdicdo e auséncia de uma teoria da decisdo. Valparaiso/Chile,
Revista de Derecho de la Pontificia Universidad Catdlica de Valparaiso XLI, p. 594-595, 2° semestre de 2013.
72 STRECK, Lénio Luiz. Jurisdicdo e auséncia de uma teoria da decisdo. Valparaiso/Chile,
Revista de Derecho de la Pontificia Universidad Catdlica de Valparaiso XLI, p. 595, 2° semestre de 2013.

73 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Traducao e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 51 (Justi¢a e direito)

74 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugao e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 52 (Justica e direito)

75 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugao e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 53 (Justica e direito)

76 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugdo e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 54 (Justica e direito)
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Dito isto, Ronald Dworkin parte para analisar a doutrina positivista hartiana do
poder discricionario, a qual afirma que ndo ha poder discricionario diante de uma
regra clara e disponivel, e, com isso, testar a sua relagdo com os principios que o
jurista defende em sua teoria construtivista. Para os positivistas, o poder discricionario
esta relacionado a existéncia de regras validas, diferentemente dos nominalistas que
“argumentam que os juizes sempre possuem poder discricionario, mesmo quando o
que estd em pauta € uma regra clara, pois os juizes sao, em Ultima analise, os arbitros
definitivos da lei”"".

Em sua andlise sobre o argumento de Hart a respeito do poder discricionario,
Ronald Dworkin’ chega a conclusao de que, no contexto em que o poder discricionario
dos juizes esta em jogo, ndo ha se falar em vinculo a padrdes, mas, sim, os padroes
que os juizes “tipicamente empregam”. Nesse sentido, Ronald Dworkin compreende
o pensamento de Herbert Hart no sentido de que “quando os juizes possuem poder
discricionario, os principios que eles citam devem ser tratados de acordo com a
nossa segunda alternativa, como aquilo que os tribunais ‘tém por principio’ fazer”.

Nisto Ronald Dworkin vé convergéncia com o pensamento hartiano em relacao
aos principios, que os trata como resumos do que os juizes adotam como principio
de acgao, “para dizer que, em certos assuntos, ele ndo esta limitado pelos padrdes da
autoridade em questao”.

Destaque para a importancia devida aos principios juridicos fundamentais, na
percepcao de Willis Santiago Guerra Filho®, quando, na necessidade de tratar uma
ocorréncia em consonancia com o Direito vigente diante da inexisténcia de regra que
adiscipline, o autor explicita a necessidade de um desdobramento maior de aplicagcao
dos principios do que das regras: “A aplicagcao desses principios, contudo, envolve
um esforco muito maior do que a aplicacao de regras, onde uma vez verificada a
identidade do fato ocorrido com aquele previsto por alguma delas, nao resta mais o
que fazer, para se saber o tratamento que Ihe é dispensado pelo direito.”

Ronald Dworkin®' pressupde que, em dado momento, os positivistas conseguem
enxergar a sua doutrina no sentido forte de poder discricionario. Percebe vantagem
nisto para analisar os principios em uma reestruturacao da segunda alternativa, em
que o juiz, no exercicio do poder discricionario, ndo se vincula a padrdes juridicos
previamente propostos por lei quando as regras a sua disposicdo se esgotam, ou
seja, “os padrodes juridicos que nao sao regras e sao citados pelos juizes ndo impdem
obrigacoes a estes”.

Diante dessa desvinculagdo dos juizes a padrdes juridicos previamente
propostos por lei para aplicar as regras, Ronald Dworkin questiona acerca de quando

77 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Traducao e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 54 (Justica e direito)
78 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Traducao e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 55 (Justica e direito)
79 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugao e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 52 (Justica e direito)
80 GUERRA FILHO, Willis Santiago. Por uma teoria fundamental da Constituicdo: enfoque

fenomenoldgico. 2011. p. 17. Disponivel em: http://sisnet.aduaneiras.com.br/lex/doutrinas/arquivos/131006d.
pdf. Acesso em: 19 jul. 2020.

81 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugdo e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 55 (Justica e direito)
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ocorre a permissao para um juiz modificar uma regra de direito vigente. Ressaltando
a sua doutrina construtivista fundamentada nos principios, estes nao poderiam ser
excluidos da resposta ao seu questionamento. Na sua compreensao, ha dois critérios
para justificar a mudanca de uma regra de direito vigente.

Primeiramente ha necessidade de o juiz considerar que a modificagcdo de uma
regra de direito favorecera um principio, embora considere que “ndao é qualquer
principio que pode ser invocado para justificar a mudanca; caso contrario, nenhuma
regra estaria a salvo”®. Em segundo, diante da mudanca de uma doutrina existente, ha
anecessidade de “levar em consideracao alguns padroes que se opdem ao abandono
da doutrina estabelecida; esses padrdes sdo, na sua maior parte, principios”s.

Esses padrdes consistem na doutrina da “supremacia do Poder Legislativo”,
tendo em vista a deferéncia do Judiciario limitada pelos atos do Poder Legislativo;
também na doutrina do precedente baseada na equidade e na eficiéncia com vistas
a seguranca juridica.

Em se tratando de discricionariedade judicial, Ronald Dworkin®conclui a sua
doutrina afirmando que “se um jurista pensa o direito como um sistema de regras e
ainda assim reconhece, como deve, que os juizes mudam regras antigas e introduzem
novas, ele chegara naturalmente a teoria do poder discricionario judicial no sentido
forte do termo”.

3 A Atuacao do Supremo Tribunal Federal (STF) em Tempos de Coronavirus

No Sistema Judiciario Brasileiro, o STF é a Uultima instancia do processo
decisorio, a quem compete zelar pela Constituicao Federal, bem como processar
e julgar, originariamente, Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI), dentre outras
acoes, conforme dispoe o art. 102, inciso | e respectivas alineas, da Constituicdo
Federal/1988. Como guardiao da Lei Fundamental, sua fungcao consiste em limitar e
regular a atuagao do poder publico, assegurar a efetividade dos direitos fundamentais,
0 que, muitas vezes, confunde com uma atuacao de legislador negativo quando nao
exerce a autocontencao judicial no cumprimento de sua fungcao contramajoritaria.

Sua atuacado tem se destacado no contexto atual em meio a crise que se
instalou com a pandemia causada pelo coronavirus, reconhecida pelas autoridades
publicas a partir da Portaria n°® 188/2020, que declara emergéncia em saude publica
de importancia nacional, e da Lei n° 13.979/2020, que dispde sobre as medidas
para enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia internacional.
Considerando o estado de excecao em que se encontra a sociedade brasileira
em razao da calamidade publica instalada no pais, varios atos administrativos e
normas que se sucederam nas esferas federal, estadual e municipal tém levado as
autoridades publicas a imporem restricoes a direitos fundamentais individuais em

82 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugao e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 60 (Justica e direito)
83 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugao e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 60 (Justica e direito)
84 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugdo e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 62 (Justica e direito)
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prol da coletividade.

Este estudo se limita a analise sobre a competéncia para legislar em tempo
de pandemia e as restricoes de direitos fundamentais questionadas na ADI 6.341
proposta pelo Partido Democratico Trabalhista (PDT) perante o STF, que argui a
inconstitucionalidade da Medida Provisorian®926/2020 e, por arrastamento, o Decreto
n° 10.282/2020, que altera e regulamenta, respectivamente, a Lei n°® 13.979/2020,
dispondo sobre as medidas para enfrentamento da emergéncia de salude publica de
importancia internacional decorrente do coronavirus responsavel pelo surto de 2019,
motivo pelo qual tem suscitado questionamentos acerca da sua constitucionalidade.
Outrossim, este artigo propde uma abordagem, a luz das teorias defendidas pelos
filbsofos Carl Schmitt, Herbert Hart e Ronald Dworkin, sobre a decisdo monocratica
proferida em medida cautelar na referida agcdao genérica de natureza objetiva e
referendada pelo Tribunal Pleno daquela Casa.

3.1 ADI 6.341: Uma Abordagem a Luz de Carl Schmitt, Herbert Hart e
Ronald Dworkin

Proposta pelo PDT, com fulcro no art. 102, |, a, da Constituicao Federal, a ADI
6.341 tem como objetivo impugnar o art. 3°, caput, I, Il e VI, §§ 8°, 9°, 10 e 11, da
Medida Provisoria n° 926/2020 e, por arrastamento, o Decreto n° 10.282/2020.

Parametrizado na Constituicdo Federal, o legitimado questiona a
inconstitucionalidade formal pelo fato de Medida Proviséria dispor sobre matéria
reservada a Lei Complementar, assim como a inconstitucionalidade material por
ofensa a autonomia federativa preceituada no art. 18 e subtracao da competéncia
administrativa comum dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios disposta
nos arts. 23, 1l, 198, | e 200, Il, ambos do texto constitucional, demonstrando, nos
autos, a probabilidade do direito (fumus boni iuris) e o perigo de dano (periculum in
mora) com vistas a concessdo de medida cautelar.

Em decisao cautelar referendada pelo Tribunal Pleno®, o Ministro Marco Aurélio
aferiu a pertinéncia ou ndo da suspensao da eficacia dos dispositivos que o PDT teve
por objetivo impugna-los. Destacou a finalidade da MP n° 926/2020 para mitigar a crise
voltada a coletividade, por se tratar de saude publica, direito fundamental previsto na
norma constitucional de competéncia administrativa comum (art. 23, 1) e concorrente
para legislar (art. 24, Xll) entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Invocou,
pois, a norma constitucional para reafirmar a competéncia concorrente entre Uniao,
Estados, Distrito Federal e Municipios para edicdo de normas e atos administrativos
relacionados ao direito de liberdade de ir e vir sopesado como direito a saude, ambos
de interesse de todos os cidadaos.®

Tal decisao remete a percepcao de Carl Schmitt, que vé a Constituicdo com uma
das instituicdes de uma sociedade, considerando-a analoga a decisdo soberana, ao

85 Plenario, 15.04.2020 (Sessdo realizada inteiramente por videoconferéncia - Resolucdo
672/2020/STF).
86 ADI 6.341, Relator(a): Min. Marco Aurélio, julgado em 24/03/2020, Processo Eletronico

DJe-072. Divulgado em 25/03/2020. Publicado em 26/03/2020. http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.
asp?incidente=5880765. Acesso em: 9 ago. 2020.
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afirmar que “enquanto o poder soberano é o poder dos poderes, a norma fundamental
€ a norma das normas”, conforme destaca Ronaldo Porto Macedo Junior®’.

Em se tratando de competéncia, segundo o slogan schmittiano, “soberano é
quem decide sobre o Estado de excecao”. Nesta senda, resta claro, para Gustavo
Binenbojm, o ceticismo de Schmitt quanto a capacidade dos sistemas juridicos para
determinar conteudos e procedimentos em um estado de excecado. “Os sistemas
juridicos seriam incapazes de especificar tanto o contelldo como o procedimento dos
atos estatais suscetiveis de serem adotados em situagcoes emergenciais, pois um e
outro poderiam ser facilmente descartados face a preméncia de acdes imprevisiveis
exigidas pelas circunstancias excepcionais”®.

Porém, no caso especifico da ADI 6.341, que reafirma as varias competéncias
para legislar sobre protecao e defesa da saude, com base na percepcao de Carl
Schmitt referente ao novo modelo “decisionismo institucionalista” ou “pensamento
da ordem concreta”, “o fundamento do direito e da soberania ndo € mais a decisao
soberana de um poder politico superior, mas sim esta baseado nas instituicoes, as
quais, por sua vez, remetem a uma instituicdo das instituices”. Ressalta, pois, que
tal instituicao “que ndo é mais necessariamente o Estado, mas pode ser o Estado, o
Movimento e o Povo”®.

Assim, ante os inUmeros atos e normas editados nas esferas federal, estadual
e municipal, no intuito de mitigar os efeitos da crise causada pela COVID-19, a
decisao em sede cautelar do STF traz seguranca juridica ao reafirmar a competéncia
concorrente entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios para atos relacionados
a saude publica prevista no art. 24, Xll, da Constituicao Federal.

Retornando a reflexdo sobre a finalidade da supracitada Medida Proviséria
destacada pelo Ministro Marco Aurélio, no referido processo decisério, e que
leva a refletir sobre a necessidade de sopesamento de bens juridicos protegidos
constitucionalmente.

A tensdo juridico-politica que emergiu neste contexto e justificou a proposicéao
da ADI 6.341 (dentre outras acdes) € motivo para reflexdo sobre a restricao de
direitos fundamentais com vistas ao bem estar da coletividade. Conforme Jane
Reis Gongalves Pereira®, “as restricoes de direitos fundamentais sao normas que
estabelecem privagoes ou supressdes de certas formas de exercicio dos direitos que,
partindo-se de uma interpretacao ampliativa, estariam compreendidas no ambito de
protecao dos preceitos constitucionais que os consagram.”

E certo que uma lei especifica, como a Lei n° 13.979/2020, que estabelece

87 MACEDO JUNIOR, Ronaldo Porto. O decisionismo juridico de Carl Schmitt. Sdo Paulo, Lua
Nova, n. 32, p. 207, abr. 1994. Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-
64451994000100011&Ing=pt&nrm=iso. Acesso em: 25 jul. 2020.

88 BINENBOJM, Gustavo. Pandemia, poder de policia e Estado Democratico de Direito. Revista
Eletronica da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro - PGE-RJ, Rio de Janeiro, v. 3 n. 1, p. 1, jan./abr.
2020. Disponivel em: https://revistaeletronica.pge.rj.gov.br:4432/editorial?e=v-3-n-1-2020. Acesso em: 23 ago.
2020.

89 MACEDO JUNIOR, Ronaldo Porto. O decisionismo juridico de Carl Schmitt. Sdo Paulo, Lua
Nova, n. 32, p. 208, abr. 1994. Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-
64451994000100011&Ing=pt&nrm=iso. Acesso em: 25 jul. 2020.

90 PEREIRA, Jane Reis Gongalves. Interpretacdo constitucional e direitos fundamentais. 2. ed.
Sao Paulo: Saraiva Educacao, 2018. p. 234.
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limite temporal para a sua vigéncia (art. 1°, §§ 2° e 3°), produz efeitos especificos
que nem sempre atendem aos anseios de toda a sociedade, principalmente por
se tratar da restringibilidade de direitos fundamentais, que sdo estruturados sob a
forma de principios e regras. Segundo Jane Reis Gongalves Pereira®!, “as normas de
direito fundamental estruturam-se sob a forma de principios e regras”, trazendo um
posicionamento - assim como distingue a autora - “sobre a possibilidade de estes
serem objeto de restricoes, sobre os métodos hermenéuticos a serem empregados
para determinar sua esfera de protecao e sobre o papel que os Tribunais desempenham
ao interpretar a Constituicao”.

No Estado Democratico de Direito, um compromisso basico de harmonia de
interesses nas esferas publica (Estado), privada (individuo) e coletiva (grupos) se
torna necessario para a consecucao dos objetivos da coletividade. Nao o € diferente
no contexto de estado de excecao pelo qual passa a sociedade brasileira em tempos
de pandemia.

Assim ressalta Willis Santiago Guerra Filho®? naquilo que considera sujeitos
coletivos como um segmento intermediario das esferas fundamentais publica e
individual, considerando que “Hoje entidades coletivas demandam igualmente um
disciplinamento de sua atividade politica e econémica, de modo a que possam
satisfazer o interesse coletivo que as anima, compatibilizando-o com interesses de
natureza individual e publica, com base em um ‘principio de proporcionalidade’.

Para Jane Reis Goncalves Pereira®, dois aspectos conjugados possibilitam a
colisao entre os direitos fundamentais e a consequente restricao em sua aplicagao:
a “universalidade” e o “conjunto”. O primeiro, por serem atribuidos a todas as
pessoas, € 0 segundo, pela sua insergcao em um “ordenamento complexo e plural”.
A probabilidade de colisdo se deve a impossibilidade de fruicao simultanea sem uma
ordem que viabilize a sua coexisténcia, assim como o fato de a Constituicao prever
um conjunto de direitos, a incidéncia de um ou outro direito fundamental precisa ser
coordenado com os demais.

Em uma situacao extrema de conflito entre bens juridicos universais que impoem
sua coordenagao com outros bens protegidos constitucionalmente, em especial o
direito a liberdade de locomocao e o direito de protecao a saude, objetos presentes
no cerne da ADI 6.341, o principio da proporcionalidade é o meio adequado para
relativizar principios diante de uma colisdo entre si, na medida em que privilegia um,
mas ndo descarta o outro no caso concreto. E fundamental ponderar os bens juridicos
envolvidos, ndo se eximindo de levar em consideragcao o principio da dignidade da
pessoa humana.

Vale ressaltar que a Carta Magna objetiva evitar conflitos entre suas normas
em razao, também, do principio da unidade da Constituicdo. Embora a norma

91 PEREIRA, Jane Reis Gongalves. Interpretagdo constitucional e direitos fundamentais. 2. ed.
Séo Paulo: Saraiva Educacao, 2018. p. 127.
92 GUERRA FILHO, Willis Santiago. Por uma teoria fundamental da Constituicdo: enfoque

fenomenoldgico. 2011. p. 20. Disponivel em: http://sisnet.aduaneiras.com.br/lex/doutrinas/arquivos/131006d.
pdf. Acesso em: 19 jul. 2020.

93 PEREIRA, Jane Reis Gongalves. Interpretacdo constitucional e direitos fundamentais. 2. ed.
Sao Paulo: Saraiva Educacao, 2018. p. 173.
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constitucional nao preveja o sopesamento dos bens juridicos na possibilidade de um
conflito, permite ao legislador e ao Judiciario promover a sua restricao, respeitando
os requisitos formais e materiais exigidos.

Ronald Dworkin®* argumenta sobre o direito as liberdades no sentido de
igualdade ao afirmar que o governo deve tratar as pessoas “com igual consideracao
e igual respeito”, ou seja, “um governo que respeita a concepcao liberal de igualdade
somente pode restringir a liberdade, de maneira adequada, com base em certos tipos
muito limitados de justificacao”.

Mesmo diante de restricdes do direito de ir e vir, 0 Estado pode e tem o dever
de promover o bem estar da sociedade amparado em uma ponderacao de todos os
direitos que estdo em jogo. No caso da pandemia provocada pelo coronavirus, tal
juizo ponderativo se deve em razéo de o direito a protegao da saude coletiva também
estar em jogo, tendo em vista o principio da dignidade da pessoa humana. Conforme
Jane Reis Gongalves Pereira®, “tanto a liberdade negativa como os outros direitos
fundamentais sdo exigéncias da dignidade humana, que devem ser considerados
conjuntamente nas diversas manifestacoes do poder estatal”.

Em uma andlise sobre em quais circunstancias surgem os deveres e as
obrigacbes em uma comunidade, Ronald Dworkin®® tem uma percepg¢ao acerca
da resposta de Hart: “Os deveres existem quando existem as regras sociais que
estabelecem tais deveres. Essas regras sociais existem se as condi¢cdes para a
pratica de tais regras estao satisfeitas. Tais condigoes para a pratica estao satisfeitas
quando os membros de uma comunidade comportam-se de determinada maneira;
esse comportamento constitui uma regra social e impoe um dever.” Herbert Hart
defende uma vinculagao entre a existéncia de uma regra social e a obrigacao, as
quais devem ser compreendidas por toda a comunidade, se as condi¢cdes para a sua
pratica forem consideradas satisfeitas.

A chegada da COVID-19 impds regras a sociedade com o fito de mitigar os
seus efeitos no ambito da saude publica, motivo pelo qual, paralelo aos direitos
fundamentais alvo de restricoes, a sociedade se vé, também, diante de deveres
vinculados a regras sociais que exigem o confinamento, a quarentena, a locomogao
dos individuos neste momento de crise.

A exigéncia desse comportamento constitui regras sociais, impondo deveres
com a finalidade de combater a doenca, possibilitando a sociedade voltar ao “normal”
ou “novo normal”. A reafirmagcao da competéncia concorrente para edicao de atos
administrativos e normas para combater e mitigar os efeitos da pandemia efetiva o
poder de policia administrativa para garantir o cumprimento de deveres no combate
ao coronavirus, remetendo as regras primarias difundidas por Hart.

Com base na concepcao deste filésofo, a obediéncia por parte da maioria dos
individuos de uma sociedade as ameagas de pessoas ou governantes configura regra

94 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugao e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 419;421 (Justica e direito)

95 PEREIRA, Jane Reis Gongalves. Interpretacdo constitucional e direitos fundamentais. 2. ed.
Sao Paulo: Saraiva Educacgao, 2018. p. 213.

96 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugao e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 79-80 (Justica e direito)
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de reconhecimento e sua validade juridica, condicdo para a existéncia do direito.
Em sua critica ao positivismo juridico de Herbert Hart, Ronald Dworkin considera
equivoca a concepg¢ao hartiana de que o ordenamento juridico € apenas um conjunto
de regras que ndo se colidem, pois defende que tanto as regras quanto os principios
detém funcao normativa.

O STF fundamentou a decisao liminar em sede da ADI 6.341 na forga normativa
da Constituicdo, para reafirmar a competéncia concorrente dos entes federados no
exercicio de legislar a respeito de protecédo a saude. Nao ha o que ponderar esta regra
presente no ordenamento juridico valido, cabendo de prontiddo o seu cumprimento.

Quanto aos direitos fundamentais alcangcados pelos atos e normas editados pela
Administracdo Publica no periodo de pandemia, é imprescindivel a ponderacdo dos
principios que os envolvem, levando em conta o estado de excecédo e a aproximagao
entre o direito e a moral defendidos por Ronald Dworkin e separados por Herbert
Hart.

Na atuacao dos Poderes Judiciario e Legislativo, a fim de fundamentar a atuagao
do Poder Executivo na edigcao de normas e atos administrativos para o combate da
COVID-19, percebe-se a marca do pensamento juridico contemporaneo presente
na concepcao de Dworkin, que repousa “na énfase dada ao emprego de principios
juridicos, positivados no ordenamento juridico, quer explicitamente — em geral, na
constituicao, quer através de normas onde se manifestam de forma implicita, quando
do tratamento dos problemas juridicos”, conforme ressalta Willis Santiago Guerra
Filho%".

4 Consideracoes Finais

A pandemia causada pela COVID-19 imp6s ao Brasil e ao mundo a adogao de
medidas restritivas de liberdade individual em prol do bem estar da coletividade, a
fim de mitigar os seus efeitos sobre questdes sociais, econbmicas e, principalmente,
de saude publica. No Brasil, normas e atos administrativos foram editados por Uniao,
Estados, Distrito Federal e Municipios, visando conter o contagio em massa pelo
coronavirus e suas consequéncias para a populagao em geral e o sistema de saude,
ainda que a populacao fosse alcancada pela restricdo de direitos fundamentais
individuais para garantia de bens juridicos protegidos constitucionalmente.

Provocado a se manifestar em relacdo a inconstitucionalidade de dispositivos
objetos de impugnacao da MP n°® 926/2020, o STF, guardidao da Constituicéo e ultima
instancia do sistema judiciario brasileiro, reafirmou a competéncia administrativa
comum e a competéncia legislativa concorrente dos entes federados no tocante a
adocédo de medidas de protecao da saude coletiva, configurando uma democratizacao
da decisao. Tal reafirmacao remete as regras primarias difundidas por Hart.

A realizacao desta pesquisa permitiu verificar que a ratificacao do STF, em sua
decisao liminar no julgamento da ADI 6.341, revela-nos que had um poder-dever da

97 GUERRA FILHO, Willis Santiago. Por uma teoria fundamental da Constituicdo: enfoque
fenomenoldgico. 2011. p. 8. Disponivel em: http://sisnet.aduaneiras.com.br/lex/doutrinas/arquivos/131006d.pdf.
Acesso em: 19 jul. 2020.
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Unido, dos Estados, Distrito Federal e Municipios, no ambito de suas respectivas
competéncias, para adotar medidas de combate ao coronavirus, visando a
concretizagcao de politicas publicas no estado de excecdo em que se encontra a
populacao brasileira, tendo em vista a calamidade publica instalada pela COVID-19.

Nota-se que a decisao do STF, fundamentada na norma constitucional, reflete
a percepcao de Carl Schmitt de que a Constituicao € uma das instituicbes da
sociedade. Enquanto norma das normas, a ela se remetem as demais instituicoes,
as quais sao o fundamento do direito e da soberania. Em se tratando dos direitos
que levaram a edicao da MP n° 926/2020, € mister considerar que os direitos
fundamentais sdo estruturados na forma de principios e regras, os quais estdo
sujeitos a conflitos, portanto, devem ser ponderados no processo decisorio judicial.
Os direitos fundamentais a saude e de liberdade de ir e vir, direitos presentes no
cerne da ADI 6.341, colocam-se em uma situacao de conflito. A colisdo entre esses
bens juridicos protegidos constitucionalmente levou o STF a sopesa-los, conforme
defendido por Dworkin, em atendimento aos principios da proporcionalidade e da
dignidade da pessoa humana.

No estado de calamidade publica causado pela COVID-19, regras restritivas
foram impostas a sociedade. No intuito de assegurar direitos fundamentais, a
sociedade se vé diante do cumprimento de obrigacOes ligadas as novas regras
sociais para combater o coronavirus, confirmando a vinculagao entre a regra social e a
obrigacao difundida por Herbert Hart. Importante destacar que, para a concretizagcao
de politicas publicas e garantia de bens juridicos constitucionalmente protegidos em
um Estado Democratico de Direito, é salutar a democratizacao da decisao politica,
tanto no estado de excegao quanto no estado de normalidade.
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Resumo:Opresentetrabalhoinvestigaapossibilidadederesponsabilizacao
civil extracontratual e criminal dos corretores de imdveis quando
atuam nas vendas de unidades localizadas em loteamentos irregulares
e clandestinos, tendo em vista a habitualidade da intermediacdo em
meio as operacoes imobilidrias e as problematicas acarretadas pelas
disfuncionalidades desses loteamentos. Para tanto, foi adotado o método
de pesquisa qualitativo, baseando-se na analise de doutrinas, diplomas
legais e julgados que versam sobre o tema. Ao final demonstra-se que
a responsabilidade civil do profissional é subjetiva e assentada no dever
geral previsto no art. 723 do Cédigo Civil de 2002. No que tange a seara
penal, o profissional podera incorrer em crime contra a Administracdo
Publica previsto na Lei Federal 6.766/1979.

Palavras-chave: Loteamentos; Corretor de imdveis; Responsabilidade
civil e criminal.

Abstract: This paper investigates the possibility of extra-contractual and
criminal civil liability of real estate brokers when they sell units located in
irregular and clandestine lots, in view of their habitual intermediation in real
estate operations and the problems caused by the dysfunctionalities of
these lots. To this end, qualitative research method was adopted, based on
the analysis of doctrines, legal diplomas, and judgments that deal with the
theme. In the end we demonstrate that the civil liability of the professional
is subjective and based on the general obligation provided for in article
723 of the Civil Code of 2002. As far as the criminal aspect is concerned,
the professional may incur in a crime against the Public Administration as
provided for in Federal Law 6.766/1979.
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1 Introducao

O subito processo de urbanizacao ocorrido no Brasil no século passado, com
a migracao em larga escala da populagao rural para a zona urbana, promoveu o
crescimento das cidades e desencadeou uma consideravel demanda habitacional.

A procura por espacos para edificagao, seja para materializar o sonho da casa
prépria, seja como fonte de investimento, fez os agentes integrantes do mercado
imobiliario assumirem papéis de relevancia na formacao do espacgo urbano.

Dentre os variados profissionais que compdem esse mercado e a diversidade de
servigcos que sao oferecidos, a intermediacao imobiliaria realizada pelos corretores de
imodveis se torna cada vez mais presente nos processos de compra, venda, permuta
e locacao de imoveis.

Nao raras vezes € possivel se deparar com anuncios vinculados em redes
sociais, sites e prospectos publicitarios, por meio dos quais corretores e imobiliarias
divulgam e ofertam ao publico oportunidades, em tese, imperdiveis, de aquisicao de
unidades em loteamentos recém implantados, com caracteristicas e condicdes de
pagamento atrativas.

O loteamento constitui modalidade da atividade de parcelamento do solo urbano
e figura como instrumento de expansao das cidades, modificando as caracteristicas
da localidade onde sera construido.

Dada a relevancia desta atividade para o desenvolvimento urbano, territorial
e social do municipio, aos empreendedores, cumpre observar as normas que
disciplinam essa atividade, o que nem sempre ocorre de fato.

Inimeros loteamentos no Brasil sdo implantados em desacordo com as
determinacgoes legais e aquém dos procedimentos obrigatérios. Como consequéncia,
padecem de irregularidades juridicas e técnicas que os dividem em clandestinos
e irregulares cujos aspectos sao prejudiciais para o0 meio ambiente, para a ordem
urbanistica, e, principalmente, para as pessoas que neles vierem a habitar.

Nesse sentido levantou-se a seguinte questao: os corretores de imodveis podem
ser responsabilizados civil e criminalmente quando atuam como intermediarios de
vendas de unidades localizadas em loteamentos irregulares e clandestinos?

Por meio do problema de pesquisa apresentado o trabalho teve como objetivo
geral verificar a responsabilidade civil e criminal dos corretores de iméveis quando
atuam na intermediacao de vendas de unidades localizadas em loteamentos
irregulares e clandestinos.

Assim, para o desenvolvimento do objetivo geral, foram utilizados os seguintes
objetivos especificos: abordar o instituto da responsabilidade civil, perpassando
pelas teorias subjetiva e objetiva; discorrer acerca da corretagem imobiliaria,
expondo as suas particularidades, as normas que a regulamenta e as obrigacdes do
profissional que a exerce; conceituar o que sao loteamentos, loteamentos irregulares
e loteamentos clandestinos; verificar o cabimento da responsabilidade civil e criminal
do profissional.

Considerando que para ingresso na carreira com o devido registro, faz-
se necessario a obtencao de titulo de Técnico em Transacdes Imobiliarias, o que
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pressupOe a aptidao e o preparo para atuar nessas transagoes, o corretor de imoveis
sera responsabilizado quando for verificada a culpa lato sensu.

Para compreender a responsabilizacao do corretor utilizou-se o método de
pesquisa qualitativo. Para a construcéo do referencial tedrico, a técnica empregada
foi a bibliografica, com a utilizacdo de doutrinas, revistas, artigos académicos,
periddicos e julgados que versam sobre o assunto.

2. Responsabilidade civil extracontratual e as teorias subjetiva e objetiva

A medida que as relagdes sociais se ampliam, a propensdo a danos se
eleva. Em razao desta condicao, o instituto da responsabilidade civil surge como
meio de reestabelecer o equilibrio patrimonial e moral das relacdes frente a lesao
experimentada, tendo por finalidade ressarcir o lesado, prevenir os danos e punir 0
seu causador.?

Ao violar uma norma juridica preexistente cujo resultado seja o prejuizo a
terceiros, imputa-se ao autor do ato, geralmente ilicito, a obrigagcao de repara-lo,
submetendo-o aos efeitos de sua conduta.

O préprio instituto apresenta uma subdivisdo de responsabilidade determinada
pelanaturezadanormajuridicainfringida. Quando o dano sobrevém doinadimplemento
de uma obrigacdo pactuada em um contrato, estar-se-a diante da responsabilidade
civil contratual. Em contrapartida, sobrevindo o dano pela violagao da lei ou como
bem explicita Tartuce, pela inobservancia de “um preceito normativo que regula a
vida”,* estar-se-a diante da responsabilidade civil extracontratual.

A respeito da responsabilidade civil extracontratual, espécie que interessa a
presente pesquisa, esta se consagra no principio neminem leadere, de que a ninguém
€ dado causar prejuizo a outrem, ou seja, se funda no dever genérico de ndo causar
dano,’ assentado no artigo 186 do Cddigo Civil. Mencionado dispositivo define que
“Aquele que, por acao ou omissao voluntaria, negligéncia ou imprudéncia, violar
direito e causar dano a outrem, ainda que exclusivamente moral, comete ato ilicito”.

Além disso, o artigo 187 do mesmo diploma legal também considera como
ato ilicito o exercicio irregular do direito, assim dizendo, quando o seu exercicio €
realizado em desconformidade com o fim ao qual se propoe.

Dessa forma, prescreve o artigo 927 do Codigo Civil que ante ao dano causado
pelo ato ilicito, cabe ao agente promover a sua reparagao. No entanto, para que haja
o dever de reparacao faz-se necessario a verificacdo de seus pressupostos.

Para Tartuce, a doutrina nao € unissona no que diz respeito a esses pressupostos,
uma vez que, ha quem trate a culpa genérica como um dos elementos gerais do
dever de indenizar, como ha quem sustente que a culpa genérica se trata apenas de

3 NADER, Paulo. Curso de direito civil, volume 7: responsabilidade civil. 6. ed. rev., atual. e
ampl. Rio de Janeiro: Forense, 2016.

4 TARTUCE, Flavio. Manual de direito civil: volume Unico. 7.ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Editora Forense, 2016, p.512.

5 GONGCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil Brasileiro, volume 4: responsabilidade civil. 13 ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2018.
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um elemento acidental.®
Adeptos desta ultima corrente, Gagliano e Pamplona Filho argumentam que ao
entender a culpa genérica como um pressuposto geral se estaria fugindo da nogao
de generalidade:
[...] a culpa (em sentido lato, abrangente do dolo) ndo é, em nosso entendi-
mento, pressuposto geral da responsabilidade civil, sobretudo no Cédigo Civil
vigente, considerando a existéncia de outra espécie de responsabilidade, que
prescinde deste elemento subjetivo para a sua configuracdo (a responsabi-

lidade objetiva). Ora se noés pretendemos estabelecer os elementos béasicos
componentes da responsabilidade, ndo poderiamos inserir um pressuposto a

que falte a nota de generalidade.”

Dessa forma, para os autores, os pressupostos gerais sao apenas trés: a conduta
(comissiva ou omissiva), dano ou prejuizo e o nexo de causalidade.

Contudo, embora haja essa divergéncia doutrinaria, o entendimento
que prevalece € o que considera a culpa lato sensu como elemento geral da
responsabilidade civil. Assim, tem-se a conduta humana, a culpa genérica, o nexo de
causalidade e o dano.?

A conduta humana é compreendida como a agao ou a omissao que, violando
clausula contratual ou alguma norma, cause dano material ou moral a terceiros. No
que diz respeito a configuracao da omissao, é necessario demonstrar que existia um
dever juridico de acao e que caso o agente nao tivesse sido omisso, o dano poderia
ter sido evitado.

Em ambas as condutas, o nucleo fundamental é a voluntariedade, a qual “nao
traduz necessariamente a intencao de causar o dano, mas sim, e tdo somente, a
consciéncia daquilo que se esta fazendo”.® A ressalva que se faz é que, embora a
regra seja a de responsabilizacdo por ato préprio, o Codigo Civil prevé hipbteses de
excecao.

No que se refere ao nexo de causalidade, este pode ser compreendido como
o liame que liga a conduta do agente ao fato danoso, ou seja, é o elemento que vai
relacionar a conduta ao dano suportado por alguém “[...] de tal modo que se possa
afirmar ter havido o dano ‘porque’ o agente procedeu contra o direito”.

No tocante a culpa genérica ou também denominada de lato senso, ha
a abrangéncia do dolo e da culpa estrita, da qual fazem parte a negligéncia, a
imprudéncia e a impericia. O dolo é a vontade de prejudicar outrem, ou seja, o autor
tem a intencao de provocar o dano. Traduz-se nas expressoes “acao ou omissao
voluntaria” descritas no artigo 186 do Cddigo Civil, sendo, portanto, “a violagado
deliberada, consciente, intencional do dever juridico”.' Ja na culpa em sentido estrito,

6 TARTUCE, Flavio. Manual de direito civil: volume Unico. 7.ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Editora Forense, 2016.

7 GAGLIANO, Pablo Stolze.; PAMPLONA FILHO, Rodolfo. Manual de direito civil: volume Unico.
Sao Paulo: Saraiva, 2017, p.872.

8 TARTUCE, Flavio. op. cit.

9 GAGLIANO, Pablo Stolze; PAMPLONA FILHO, Rodolfo. Manual de direito civil: volume Unico.
Séo Paulo: Saraiva, 2017. p. 875..

10 PEREIRA, 1994, p.75 apud TARTUCE, 2016, p.513.

11 GONGCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil Brasileiro, volume 4: responsabilidade civil. 13 ed.

Sao Paulo: Saraiva, 2018. p.43.
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ha uma falta de cuidado por parte do agente que pratica a conduta sem, contudo,
almejar o resultado danoso.

No tocante ao dano, este € caracterizado pelo resultado da conduta do agente e
sem a sua configuracédo nao ha o dever de indenizar. O dano, de acordo com Tartuce
pode ser divido entre classicos e contemporaneos. Os classicos, sao os de ordem
patrimonial (emergentes e lucros cessante) e moral. Os contemporaneos sao os
estéticos, morais coletivos, sociais e pela perda de uma chance.'

Analisados os pressupostos da responsabilidade civil, passa-se agora a discorrer
acerca das teorias da subjetiva e objetiva.

1.1. Responsabilidade civil subjetiva e responsabilidade civil objetiva

Regra adotada pelo Codigo Civil de 2002, na responsabilidade civil subjetiva,
para que haja a responsabilizacao, além da comprovagado da conduta, do nexo de
causalidade e do dano, é indispensavel que se demonstre também que o agente
tenha agido com culpa stricto sensu ou que tenha agido de maneira proposital.

Nader, ao explicar a culpa stricto sensu aponta que:

Por negligéncia, quando a atitude é de menoscabo, de incudria, de omisséao.
O agente deve, por exemplo, por 6leo na maquina antes de coloca-la em fun-
cionamento e se esquece da providéncia, provocando prejuizo a outrem. Na
imprudéncia, ndo observa a cautela necessaria, criando riscos, como na hi-
pbétese em que, por excesso de velocidade, provoca o capotamento do carro
e danos corporais em seu acompanhante. Caracteriza-se a impericia quando

o dano decorre da inobservéancia de normas técnicas, como no caso em que
0 motorista provoca abalroamento por golpe errado de dire¢do.”

Oportuno mencionar que a afericao da culpa stricto sensu e do dolo cabe
ao lesado. Todavia, como em alguns casos a sua comprovacao se torna dificil, a
legislacao previu hipéteses de responsabilizacao objetiva, situacdes em que nao ha
necessidade de demonstracao destes elementos.™
A teoria da Responsabilidade Obijetiva oriunda do principio de que “a vantagem
esta sempre relaciona ao 6nus”," funda-se na ideia do risco e foi consagrada pelo
paragrafo Unico do artigo 927 do Codigo Civil de 2002, o qual define:

Art. 927. Aquele que, por ato ilicito (arts. 186 e 187), causar dano a outrem,
€ obrigado a repara-lo.

Paragrafo Unico. Havera obrigacdo de reparar o dano, independentemente
de culpa, nos casos especificados em lei, ou quando a atividade normalmen-
te desenvolvida pelo autor do dano implicar, por sua natureza, risco para 0s
direitos de outrem.

Nesse sentido, o dever de reparagcao surge mesmo que a conduta esteja isenta

12 TARTUCE, Flavio. Manual de direito civil: volume Unico. 7.ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Editora Forense, 2016.

13 NADER, Paulo. Curso de direito civil, volume 7: responsabilidade civil. 6. ed. rev., atual. e
ampl. Rio de Janeiro: Forense, 2016, p. 139.

14 GONGCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil Brasileiro, volume 4: responsabilidade civil. 13 ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2018.

15 NADER, Paulo. op. cit. p.145.
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de culpa lato sensu, mesmo que seja uma conduta licita. Assim, quando o exercicio de
alguma atividade, em beneficio do responsavel, criar um risco de dano para terceiros,
bem como nas hipoteses legais, havera o dever de reparacao.

3. Corretagem imobiliaria no Codigo Civil de 2002

Em 1962 foi editada a Lei Federal 4.116, primeira lei a regulamentar a atividade
dos corretores de imdveis no Brasil. A normativa fixou os requisitos e as vedagoes
para o desempenho da profissao e instituiu a criacao do Conselho Federal dos
Corretores de Imoveis (COFECI) e dos Conselhos Regionais (CRECI), responsaveis
pela fiscalizacdo do oficio.

No entanto, em 1976, foi declarada inconstitucional pelo Supremo Tribunal
Federal. Passados dois anos, foi promulgada a Lei Federal 6.530/1978, que deu nova
regulamentacdo a profissdo de corretor de imoveis e disciplinou o funcionamento
dos seus orgaos de fiscalizacdo. Atualmente, a lei 6.530/1978 ainda se encontra em
vigéncia, sendo regulamentada pelo Decreto 81.871/1978.

Apdsasuaedicao, oingresso nacarreira passouaser condicionado aobtencdode
Titulo de Técnico em Transacdes Imobiliarias, seguida da inscricao junto ao Conselho
Regional onde sera exercida a atividade. No entanto, os profissionais inscritos sob a
vigéncia da lei anterior, conforme previsao da nova lei, poderao revalidar a inscricao.

Aos corretores de iméveis competem a realizagdo da intermediacao na compra,
venda, permuta e locagao de imoveis, bem como a opinidao quanto a comercializagao
imobiliaria, cabendo o desempenho da atividade tanto a pessoas fisicas, quanto a
pessoas juridicas.'®

Em matéria publicada em 23 de outubro de 2019 no sitio eletrénico do
Conselho Regional dos Corretores de Imdveis de Sao Paulo, no Brasil, atuam 389,4
mil corretores e 48,8 mil imobiliarias, sendo que, mensalmente, 2.000 mil novos
profissionais ingressam no mercado e 200 novas imobiliarias sao abertas.'”

Reconhecida como atividade econémica privativa dos corretores de iméveis,
a intermediacao imobiliaria se instrumentaliza por meio do contrato de corretagem
imobiliaria, espécie do género corretagem, disciplinado, pela primeira vez como
espécie contratual, nos artigos 722 a 729 do Codigo Civil de 2002.

De acordo com a definicao constante do artigo 722 do mencionado diploma:

Pelo contrato de corretagem, uma pessoa, néo ligada a outra em virtude de
mandato, de prestacéo de servigos ou por qualquer relacdo de dependéncia,

obriga-se a obter para a segunda um ou mais negécios, conforme as instru-
¢cOes recebidas.

De forma clara e precisa, Diniz discorre que no contrato de corretagem
imobiliaria:

O corretor tera fungdo de aproximar as pessoas que pretendam contratar,

16 Art.3° da Lei 6.530 de 12 de maio de 1978.

17 CRECISP- Conselho Regional de Corretores de Iméveis de Sao Paulo. Somos quase 400 mil
corretores de imoveis no Brasil. CRECISP; Sao Paulo, 23 out. 2019. Disponivel em: https://www.crecisp.gov.br/
comunicacao/noticiasinterna/5013-somos-quase-400-mil-corretores-de-imoveis-no-brasil. Acesso em: 26 out.
2020.
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aconselhando a conclusao do negdécio, informando as condi¢cdes de sua ce-
lebragéo, procurando conciliar os seus interesses. Realizara, portanto, uma
intermediacao, colocando o contratante em contato com pessoas interessa-
das em celebrar algum ato negocial, obtendo informagbes ou conseguindo o

que aquele necessita.™®

Trata-se de contrato celebrado entre vendedor ou comprador com o corretor de
imoveis, por meio do qual este se compromete a aproximar pessoas com interesses
comuns aos de quem o contratou, de forma que o labor desempenhado viabilize o
fechamento do negdcio que fora previamente indicado.

Nao se confunde com outras espécies contratuais como o contrato de mandato,
prestacao de servigos, comissao e até mesmo, de emprego. Para Gagliano e Pamplona
Filho nao se confunde com o mandato pois o corretor ndo assume a posicao de
representante; nao se confunde com a prestacao de servigos, embora se aproxime,
€ nem com a comissao, pois na corretagem o profissional nao concretiza o negdcio
em seu nome, s6 medeia; por fim, se difere do contrato de emprego ante a auséncia
de subordinacao juridica.

Para Scavone Junior o contrato de corretagem imobiliaria perpassa por trés
fases, consistentes na a aproximacao das partes, no fechamento do negdcio e na
execucao do contrato. No que diz respeito a aproximacao das partes, se inicia com
a oferta ou a procura do imoével, a depender de quem o contratou. Sobrevindo algum
interessado na compra ou tendo sido localizado o imovel, entao o corretor de imdveis
realiza a aproximacao das partes a fim de darem inicio as tratativas.?°

Na segunda etapa, a de fechamento do negdcio, o profissional busca
solucionar os obstaculos e dirimir as duvidas até que as partes cheguem a um
consenso. Nesta etapa, ha a presenca de trés elementos essenciais: o imovel, o
preco e o consentimento. Por fim, a terceira e Ultima etapa se finda com a assinatura
do contrato ou da escritura.?!

A procura e a contratagdo de um corretor de imdveis se fundamenta nas
dificuldades e nas incertezas enfrentadas por compradores e vendedores quando
tentam conduzir as tratativas negociais de bens imoveis sem a ajuda de um profissional
especializado no ramo imobiliario. Em razao da complexidade inerente as transagoes
imobiliarias, a atuacdo desse profissional, além de oferecer maior seguranca juridica
ao negocio, contribui para a realizacao de uma boa escolha.?

No desempenhar da intermediacdo, cumpre ao corretor de imoveis ser
diligente e prudente, deixando as partes envolvidas a par de todas as informacoes
que envolvam o negdcio ao qual desejam celebrar. O artigo 723 do Cddigo Civil é

18 DINIZ, 2008, p. 443 apud BECKER, 2016, p.10.

19 GAGLIANO, Pablo Stolze; PAMPLONA FILHO, Rodolfo. Manual de direito civil: volume Unico.
Séo Paulo: Saraiva, 2017.

20 SCAVONE JUNIOR, Luiz Anténio. Direito Imobiliério: teoria e préatica. 15.ed. ver. atual. e reform.
Rio de Janeiro: Editora Forense, 2020.

21 Ibidem, 2020.

22 BECKER, Beatriz Guidarini. Aspectos polémicos da comissdo de corretagem imobilidria:

obrigatoriedade de registro no Conselho Regional, a pratica denominada “comissdo em mesa” e a obtencao
do resultado Uutil da aproximagéo das partes. 2016. Trabalho de Conclusdo de Curso (Bacharel em Direito).
Universidade Federal de Santa Catarina, Centro de Ciéncias Juridicas, Departamento de Direito, Floriandpolis,
2016. Disponivel em: https://repositorio.ufsc.br/bitstream/handle/123456789/166346/TCC%20%20Beatriz%20
Guidarini%20Becker%20-%20Reposito%20rio.pdf?sequence=1. Acesso em: 25 set. 2020
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claro nesse sentido:

Art. 723. O corretor € obrigado a executar a mediagdo com diligéncia e pru-
déncia, e a prestar ao cliente, espontaneamente, todas as informacdes sobre
0 andamento do negécio.

De acordo com Becker, os deveres de diligéncia, prudéncia e informacao
descritas no dispositivo transcrito foram destacados apds a alteracdo que a sua
redacao sofreu em 2010, pela Lei n.° 12.236. Na disposi¢cao anterior cabia ao
profissional prestar as informagdes e os esclarecimentos apenas que estavam ao seu
alcance. No entanto, com a alteracao promovida, compete ao profissional advertir
sobre tudo que possa interferir nas negociagoes.?

Dessa maneira, elucida Silva:
[...] ndo podera prevalecer apenas os interesses daquele que o contratou

primeiramente, afinal, o corretor devera ser solicito com ambas as partes,
que, equitativamente, deverdo ser informadas de todos 0s possiveis vicios

do negbcio.?

Portanto, o dever de informacao do profissional nao esta subordinado apenas
a quem o contratou, cabendo prestar todos os esclarecimentos a ambas as partes.
Além de conduzir suas funcdes observando os deveres genéricos previstos no artigo
723 do Cddigo Civil, também compete ao profissional guiar a sua atuacao assentado
em legislagdes préprias da categoria.

Tanto é que o artigo 729 do cédex determina que a corretagem poderao ser
aplicadas as legislacoes especiais. Neste caso, em se tratando da espécie corretagem
imobiliaria, aplica-se a Lei Federal 6.530/1978, o Decreto 81.971/1978 e o Cddigo de
Etica Profissional, instituido pela Resolucdo COFECI 326/92.

Este ultimo, de suma importancia, traz deveres especificos que o profissional
devera observar no exercicio das atividades seja em relagao aos colegas de profissao,
seja em relacao ao cliente.

No que diz respeito aos deveres relacionados aos clientes, o art. 4° do Codigo de
Etica determina que compete aos corretores: inteirar-se de todas as circunstancias do
negdcio, antes de oferecé-lo; apresentar, ao oferecer umnegécio, dados rigorosamente
certos, nunca omitindo detalhes que o depreciem, informando o cliente dos riscos e
demais circunstancias que possam comprometer o negdcio; recusar a transagao que
saiba ilegal, injusta ou imoral; comunicar, imediatamente, ao cliente o recebimento de
valores ou documentos a ele destinados; prestar ao cliente, quando este as solicite
ou logo que concluido o negdcio, contas pormenorizadas.

Ainda de acordo com os deveres relacionados aos clientes cabe ao profissional:
zelar pela sua competéncia exclusiva na orientacao técnica do negdcio, reservando ao
cliente a decisao do que lhe interessar pessoalmente; restituir ao cliente os papéis de
que nao mais necessite; dar recibo das quantias que o cliente lhe pague ou entregue
a qualquer titulo; contratar, por escrito e previamente, a prestacdo dos servicos
profissionais; receber, somente de uma Unica parte, comissdes ou compensacdes
pelo mesmo servigo prestado, salvo se, para proceder de modo diverso, tiver havido

23 Ibidem, 2016.
24 20083, p. 143 apud BECKER, 2016, p.29.

Instituto Iberoamericano de Estudos Juridicos Revista Ibérica do Direito | ISSN 2184-7487
Vol.2 | Numero 1 | Jan/Jun | 2021



Corretagem imobiliaria de loteamentos irregulares e clandestinos... 148

consentimento de todos os interessados, ou for praxe usual na jurisdicao.

Desse modo, depreende-se que cabe ao corretor de imdveis no exercicio de
sua atividade averiguar a documentacao e certiddes dos imdveis que intermedeia;
averiguar as condicOes fisicas e juridicas do bem, deixando claro todos os aspectos
que possam influenciar o negécio a ser concluido.?

Em relacao a esses aspectos Junqueira vai além e elucida que:

Uma das mais importantes obrigacdes do corretor € visitar o imével, se pos-
sivel, antes de qualquer negociacdo. Nao é suficiente conhecer o imével por
meio de mapas, plantas ou fotos. A visita ao local faz com que o corretor co-
nheca todas as circunstancias que envolvem o imével, como: se esta situado
em local baixo e alagadico; se esta encostado a barrancos ou morros sujeitos
a desmoronamentos; se esté situado em rua sem calcamento, sem esgoto,

agua, luz, telefone; se esta situado préximo a oficinas “barulhentas” ou
poluidoras; [...] Enfim, analisar toda uma gama de fatores que possam

influir na negociagéao.?

Nao obstante seja essencial que o profissional haja com cautela e
verifique as documentagdes do imodvel antes de oferecé-lo, e caso tenha sido
verificada alguma irregularidade ou pontos controversos, cientificar as partes
de antemao ou se recusar a intermediar o negoécio, Gomide ressalta que nao
cabe ao profissional elaborar due diligence, nem mesmo realizar atividades que
sao exclusivas de advogados.?”

4, Lei federal 6.766/1979 e a implantacao de loteamentos no Brasil

Ao longo do século anterior o Brasil foi alvo de mudancas estruturais que
refletiram diretamente na sua demografia. De um pais predominantemente
ruralista, onde a maior parte da populacao residia no campo, se elevou a
categoria de urbanizado, o que influenciou no crescimento populacional e
territorial das cidades.

O aumento significativo e acelerado no grau de urbanizagao, conjugado
com a falta de planejamento e a omissao legislativa no tocante aos parametros
urbanisticos, fez com que as cidades crescessem desordenadamente,
suscitando na ma utilizacdo do espaco e do solo. Na tentativa de mitigar essas
problematicas, promulgou-se, em 19 de dezembro de 1979 a Lei Federal 6.766,
que dispoe sobre o0 uso e o parcelamento do solo urbano.

A normativa federal estabelece as modalidades em que o parcelamento
do solo urbano podera ocorrer, as areas onde o parcelamento é vedado, a
infraestrutura basica que deve conter, os requisitos urbanisticos, as diretrizes

25 RIBEIRO, Ancila Marion. Responsabilidade Civil do Corretor de Iméveis. 2015. Trabalho de
Concluséo de Curso (Bacharel em Direito). Universidade Alto Vale do Rio do Peixe- UNIARP. Cagador; 2015.
Disponivel em: https://www.passeidireto.com/arquivo/24677261/responsabilidade-civil-do-corretor-de-
imoveis. Acesso em: 15 out. 2020.

26 JUNQUEIRA, 2014, p.35-46 apud RIBEIRO, 2015, p.53.

27 GOMIDE, Alexandre Junqueira. Contrato de corretagem-responsabilidades quanto a

seguranga do contrato pretendido e comissdo pelo resultado Util. Um estudo a luz do Cdédigo Civil. 2018.
Disponivel em: https://migalhas.uol.com.br/depeso/288168/contrato-de-corretagem---responsabilidades-
quanto-a-seguranca-juridica-do-contrato-pretendido-e-comissao-pelo-resultado-util--um-estudo-a-luz-do-
codigo-civil. Acesso em: 15 out. 2020.
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para a elaboracao do projeto, o tramite administrativo e registral, as disposicoes
para os contratos de compromisso de compra e venda e as sangoes ante ao
descumprimento dos comandos da lei.

De acordo com Silva o parcelamento do solo é caracterizado como “o
processo de urbanificacdo de uma gleba, mediante sua divisao ou redivisao
em parcelas destinadas ao exercicio das fungdes elementares urbanisticas”.?®
Assim, essa divisao pode ocorrer em diferentes modalidades, dentre as quais
esta a figura do loteamento, pano de fundo da presente pesquisa.

Consoante redacgéo trazida pelo §1° do art. 2°, o loteamento € caracterizado
como a “subdivisao de gleba em lotes destinados a edificacao, com abertura
de novas vias de circulagcao, de logradouros publicos ou prolongamento,
modificagdo ou ampliacdo das vias existentes”,?®* complementando Silva que
“planejar um loteamento é planejar uma parte da cidade”.*°

Trata-se de uma modalidade corriqueira e com maior influéncia dentro do
meio urbano, pois com o ato de lotear, a area deixa de ser uma propriedade
Unica, indivisa, e se transforma em logradouros publicos, em novos bairros e
em varias unidades autbnomas.®'

Nos loteamentos o que ocorre é a divisao de uma porcao de terra, que
até entdo nao havia sofrido alteragdes, em vérias porcdes menores, as quais,
dotadas deinfraestruturaadequada, serao destinadas a edificagdes residenciais,
comerciais ou industriais. Além disso, da porcao de terra originaria também sao
criadas areas destinadas ao lazer e ruas que integrardo esse novo local a malha
urbana ja existente na cidade.

Ao tomar a iniciativa de implantar um loteamento, o proprietario da gleba
devera planeja-lo com base nas determinacgoes legais da Lei Federal 6.766/1979,
bem como nas normas da municipalidade que dispdem sobre a matéria de
maneira complementar e com as peculiaridades inerentes a localidade.
Sequencialmente, a normativa geral descreve o caminho que o loteador devera
perquirir para a implantacao de um loteamento.

O Ministério Publico do Estado de Minas Gerais explica que durante
o procedimento o loteador devera verificar se a gleba pode ser objeto de
loteamento, ou seja, se esta localizada em zona urbana, de expansao urbana ou
de urbanizacao especifica, bem como se apresenta as caracteristicas do rol de
vedacdo; se ha necessidade de medidas corretivas ou de cautelas adicionais;
se héa viabilidade de atendimento do novo loteamento por coleta de lixo,
iluminacdo publica e domiciliar, abastecimento de agua e destinagcdo adequada

28 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. 6.ed. rev. e atual. Sao Paulo: Editora
Malheiros, 2010.
29 BRASIL. Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979. Dispde sobre o Parcelamento do solo

Urbano e da outras Providéncias. Brasilia, DF, 1979. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/
16766.htm. Acesso em: 24 set. 2020.

30 SILVA, José Afonso da. op.cit. p.333.

31 FREITAS, José Carlos de. Loteamento Clandestinos: uma proposta de prevengao e repressao.
[19997?]. Disponivel em: https://docplayer.com.br/14404799-Loteamentos-clandestinos-uma-proposta-de-
prevencao-e-repressao.html. Acesso em: 24 set. 2020.
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dos esgotos; e se o loteamento é passivel de licenciamento ambiental.®

Passadosessespontoseestandoolocal apto paraserloteado, o proprietario
da area solicitara ao municipio a expedicao de diretrizes que servirao para
direcionar a elaboracdo do projeto urbanistico que mais tarde seré apresentado
a municipalidade para andlise e, sendo o caso, procedida de aprovacao. Apéds a
aprovacao do empreendimento pela prefeitura, devera ser levado a Registro e s6
a partir de entao os lotes poderao ser comercializados, tendo o empreendedor
prazo determinado para concluir as obras de infraestrutura.®

Leonelli menciona que os processos de loteamento sao divididos em trés fases:

A da qualidade urbanistica (uma vez que determina a infraestrutura mi-
nima exigida e o percentual de areas publicas);

Da legalidade (ao determinar quais sao as condi¢cdes e exigéncias le-
gais para se parcelar o solo em todo o territério nacional);

Da comercializacédo (ao determinar em quais condi¢cdes o parcelamento
do solo pode ser comercializado, as obrigagcdes dos empreendedores,
0 papel das prefeituras, a obrigatoriedade dos registros, regras para os
contratos de compra e venda, bem como as penalidades nos casos de

infracdo das regras estabelecidas).*

Entretanto, nem sempre estas fases sao respeitadas e se o loteamento
nao observar as normas estabelecidas pela Lei Federal, a divisdo do solo sera
desprovida de efeitos juridicos e urbanisticos, ainda que de maneira objetiva
tenha a caracteristica de loteamento, podendo, assim, ser classificados em
irregulares e clandestinos.®

De acordo com a Pesquisa de Informagdes Basicas do Perfil dos
Municipios Brasileiros realizada em 2017, dos 5.570 municipios do pais, ha a
presenca de loteamentos irregulares e/ou clandestinos em 3.374 municipios,
correspondendo a 60, 6% do total.3®

Os loteamentos irregulares, sao aqueles que foram aprovados, mas nao
foram executados em conformidade com as plantas e o plano diretor, ou, embora
tenham sido aprovados, ndo foram devidamente registrados no Cartério de
Registro de Imdveis competente.®”

Apesar de serem comumente confundidos, os loteamentos irregulares

32 REVISTA DO MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE MINAS GERAIS. MPMG Juridico. Guia
do Parcelamento do Solo Urbano para Municipios e da Regularizacdo Fundiaria. Edicdo Guia do Solo. Minas
Gerais, 2018. ISSN1309-8673.

33 REVISTA DO MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE MINAS GERAIS. MPMG Juridico. Guia
do Parcelamento do Solo Urbano para Municipios e da Regularizagdo Fundiaria. Minas Gerais, 2018.
34 LEONELLI, Gisela Cunha Viana. A construcao da lei federal de parcelamento do solo urbano

6.766: debates e propostas do inicio do sec. XX a 1979. 2010. Tese (Doutorado Arquitetura e Urbanismo).
Universidade de Sdo Paulo. Sao Paulo. p.30. Disponivel em: https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/18/18142/
tde-04092013-172142/en.php. Acesso em: 10 set. 2020.

35 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. 6.ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, 2010.
36 IBGE- Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas. Pesquisa de Informagdes Basicas

Municipais. Perfil dos Municipios Brasileiros: 2017. Rio de Janeiro: IBGE, 2018. ISBN: 9788524044625. Disponivel
em: https://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=2101595. Acesso em: 10
set. 2020.

37 SILVA, José Afonso da. op.cit.
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se diferenciam dos clandestinos. No que diz respeito aos clandestinos, Freitas
os caracterizam como sendo aqueles desconhecidos pela municipalidade,
pois, nao foram submetidos a analise e aprovagdo, bem como os que, apos
analise, teve a aprovacao indeferida por nao estarem em conformidade com a
legislacao.3®
Ambos trazem consigo inumeras irregularidades que afetarao diretamente
a vida daqueles que adquiriram unidades nesses empreendimentos, como
problemas com a infraestrutura, titulos de propriedade e dificuldades na
obtencao de licenca para a construcgao.
Conforme ensinamento de Soares:
Em geral a ilegalidade esta na burla as normas urbanisticas, por exem-
plo: diretrizes de ocupacédo do solo, dimensdo dos lotes, arruamento,
areas publicas e institucionais, que devem ser doadas para o poder
publico. H4 casos, todavia, em que a ilegalidade estad na documentacéo
de propriedade, na auséncia da aprovacéo do projeto pela prefeitura ou

no descompasso entre o projeto aprovado e sua implantacéo. A irregula-
ridade na implantacao do loteamento impede o registro do mesmo pelo

cartério de registro de imébveis, prejudicando os compradores.*

Dentre os problemas comumente experimentados estdao a auséncia de
pavimentacao nas ruas, ruas estreitas, auséncia ou dificuldade de atendimentos dos
servicos publicos, falta de esgotamento sanitario, lotes com declividade superior a
permitida ou localizados em areas de risco e de protecao ambiental, dificuldades
para obtencao de licencas para edificacao e a probabilidade do empreendimento
estar sendo objeto de Agao Civil Publica que, a depender do caso concreto, pode
ensejar no desfazimento do empreendimento ante a impossibilidade de regularizacao
da area.

Entretanto, a propria Lei 6.766/79 tratou de tipificar no artigo 50 que aimplantacao
de loteamentos e a sua comercializagao em desconformidade com ditames legais
constitui crime contra a Administragcdo Publica, punivel com pena de reclusdo de
1 (um) a 4 (quatro) anos, e multa de 5(cinco) a 50 (cinquenta) vezes o maior salario
minimo vigente no pais e com reclusao, de 1 (um) a 5 (cinco) anos, e multa de 10
(dez) a 100 (cem) vezes o maior salario minimo vigente no Pais, quando praticado na
modalidade qualificada.

Art. 50. Constitui crime contra a Administragéo Publica.

I- dar inicio, de qualquer modo, ou efetuar loteamento ou desmembramento
do solo para fins urbanos, sem autorizacao do 6rgéo publico competente, ou
em desacordo com as disposi¢des desta Lei ou das normas pertinentes do
Distrito Federal, Estados e Municipios;

[I- dar inicio, de qualquer modo, ou efetuar loteamento ou desmembramento

38 FREITAS, José Carlos de. Loteamento Clandestinos: uma proposta de prevencao e repressao.
[19997]. Disponivel em: https://docplayer.com.br/14404799-Loteamentos-clandestinos-uma-proposta-de-
prevencao-e-repressao.html. Acesso em: 24 set. 2020.

39 SOARES, Pollyana Araujo. ENTRE A POSSE E A PROPRIEDADE: a evolugao legislativa e
o reconhecimento da cidade ilegal. 2019. Monografia (Especializagdo em Direito Imobilidrio). Faculdade
Metropolitana da Grande Fortaleza -FAMETRO. Fortaleza, 2019.p.16. Disponivel em: http://repositorio.
unifametro.edu.br/handle/123456789/57. Acesso em: 15 out. 2020.
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do solo para fins urbanos sem observancia das determina¢des constantes do
ato administrativo de licenca;

lll - fazer ou veicular em proposta, contrato, prospecto ou comunicagdo ao
publico ou a interessados, afirmacéo falsa sobre a legalidade de loteamento
ou desmembramento do solo para fins urbanos, ou ocultar fraudulentamente
fato a ele relativo.

Pena: Reclusédo, de 1(um) a 4 (quatro) anos, e multa de 5 (cinco) a 50 (cin-
quenta) vezes o maior salario-minimo vigente no Pais.

Paréagrafo unico - O crime definido neste artigo € qualificado, se cometido.

| - por meio de venda, promessa de venda, reserva de lote ou quaisquer ou-
tros instrumentos que manifestem a intencéo de vender lote em loteamento
ou desmembramento n&o registrado no Registro de Imbveis competente.

Il - com inexisténcia de titulo legitimo de propriedade do imoével loteado ou
desmembrado, ressalvado o disposto no art. 18, §§ 40-so.desta Lei. ou com omisséo

fraudulenta de fato a ele relativo, se o fato ndo constituir crime mais grave.

Pena: Reclusao, de 1 (um) a 5 (cinco) anos, e multa de 10 (dez) a 100 (cem)
vezes 0 maior salario-minimo vigente no Pais.
Nesta senda, nos termos do artigo 51 da referenciada normativa, quem concorrer
para a pratica dos crimes previstos no artigo 50, também incide nas mesmas penas.

5. Das responsabilidades dos corretores de imdveis

Conforme apontado ao longo da investigacdo, cabe ao corretor de imoéveis
quando do exercicio de sua profissao se subordinar as normas elencadas no Codigo
Civil, na Lei 6.530/1978 que regulamenta o oficio e ao Cédigo de Etica profissional,
normas que além de direciona-lo para uma boa atuacao, elencam seus deveres.

Os artigos 2° e 4° do Cédigo de Etica Profissional dos corretores de iméveis,
determinam ao profissional no desempenho de suas fungdes o agir com zelo,
probidade, obediéncia a norma, inteirar-se de todas as circunstancias do negdcio
antes de oferecé-lo, informar as circunstancias que podem comprometer o negécio e
recusar transacao que saiba ser injusta, ilegal ou imoral.

Nao obstante a tais deveres, a Lei 6.530, em seu artigo 20, apresenta um rol
de vedacoOes aos corretores de imoveis, dentre as quais estdo prejudicar, por dolo
ou culpa, os interesses que Ihe forem confiados; anunciar imoével loteado ou em
condominio sem mencionar o nimero de registro do loteamento ou da incorporagéo
no Registro de Imodveis; violar obrigacdo legal concernente ao exercicio da profissao;
e praticar, no exercicio da atividade profissional, ato que a lei defina como crime ou
contravencao.

Nesse sentido, ao intermediar um lote localizado em loteamento irregular ou
clandestino esta em flagrante desrespeito ao que determina o Cédigo Civil, ao Codigo
de Etica e a lei que regulamenta a profisséo.

Nesse seguimento, entendeu a 3% Camara de Direito Privado do Tribunal de
Justica do Estado de Sao Paulo ao julgar o recurso de Apelagao, reconhecendo a
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responsabilidade do corretor de maneira solidaria a devolver o valor das parcelas
pagas pelo imével, bem como ressarcir o comprador por danos morais € materiais
ocasionados, com base no artigo 20 da Lei 6.530/1978, uma vez que o lote era objeto
de parcelamento irregular do solo e estava situado em area de protecdo ambiental.

APELACAO. COMPRA E VENDA DE BEM IMOVEL. Agéo de resciséo con-
tratual c.c. devolugdo de quantia paga e indenizagdo por danos materiais
e morais. Sentenca de procedéncia. Inconformismo do corréu, corretor de
imoveis. RESPONSABILIDADE SOLIDARIA DO CORRETOR DE IMOVEIS.
Responsabilidade caracterizada, uma vez que o corretor responsavel
pela intermediacao da venda deixou de agir com a prudéncia e diligén-
cia necessarias, promovendo a venda de imével em loteamento irregu-
lar, em nitido descumprimento do art. 20, V da Lei n° 6.530/78, que regula-
menta o exercicio da profissao. Responsabilidade solidaria caracterizada.
Precedentes. Descabimento da pretenséo de devolugdo apenas de valores
recebidos a titulo de remuneragéo para intermediacdo, uma vez que sua con-
duta contribuiu para a lesdo suportada pelo autor. Senten¢a mantida. Sucum-
béncia do apelante, que arcara com as custas, despesas processuais € hono-
rarios advocaticios do representante do autor, majorados para 15% sobre o
valor da condenagéo, nos termos do art. 85, § 11 do CPC/2015, ressalvada a

gratuidade. NEGADO PROVIMENTO AO RECURSO. (v.25132). (grifou-se)*

Em outro caso, em julgamento de recurso de Apelacao, a 32 Camara de Direito
Privado do Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, condenou o corretor de
imoveis solidariamente, com base no artigo 723 do Cddigo Civil a devolver os valores
pagos e a indenizar por danos morais os adquirentes de bem imével em loteamento
realizado sem a autorizacdo dos proprietarios e em area de protecao ambiental.

APELACAO. COMPRA E VENDA DE BEM IMOVEL EM LOTEAMENTO.
Acéo de rescisao contratual c.c. restituicdo de valores pagos e indeniza¢des
por danos morais. Sentenca de procedéncia parcial. Inconformismo dos cor-
réus “Christiane” e “Rafael”. RESPONSABILIDADE SOLIDARIA. Decisdo
recorrida que reconheceu a responsabilidade solidaria dos apelantes pela
rescisdo contratual e devolugdo dos valores pagos. Alegacédo do corréu
“Rafael”, de que teria a sua atuacao limitada a intermediacao do negé-
cio, que nao afasta sua responsabilidade em razao da falha na presta-
c¢ao do servico decorrente de informacgdes relativas ao imével objeto
do contrato. Inteligéncia do art. 723, paragrafo tnico, do Cédigo Civil.
Alegacgédo da corré “Christiane” que néo participou da venda do imével que
foi suficientemente refutada nos autos. RESCISAO CONTRATUAL. Desfazi-
mento do negdcio que se deu em razdo de omissdo de informacdes acerca
da existéncia de restricdo ambiental sobre o imével, bem como auséncia de
anuéncia comprovada pelos proprietarios para a realizagdo de loteamento no
local. Responsabilidade dos requeridos pela devolugéo integral dos valores
pagos pelos adquirentes. Aplicagdo da Sumula n.° 543 do STJ. Precendete.
DANOS MORAIS. Devida a indenizagao por danos morais em razéo das pe-
culiaridades do caso. Sentenga confirmada. Sucumbéncia recursal dos ape-

lantes. NEGADO PROVIMENTO AOS RECURSOS. (grifou-se)*
Assim, quando violados os preceitos das normativas da profissao, seja por

40 BRASIL. Tribunal de Justica de Sao Paulo. Apelagdo Civel 1000486-87.2016.8.26.0266.

Rel. Desembargadora  Viviani Nicolau. Disponivel  em: https://esaj.tjsp.jus.br/cjsg/getArquivo.
do?cdAcordao=10390447&cdForo=0.Acesso em: 13 out. 2020.
41 BRASIL. Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo. Apelagdo Civel 1000055-

22.2016.8.26.0244. Rel. Desembargadora Viviani Nicolau. Disponivel em: https://esaj.tjsp.jus.br/cjsg/getArquivo.
do?cdAcordao=13786613&cdForo=0. Acesso em: 13 out. 2020.
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dolo ou pela culpa stricto sensu, causando danos a outrem, o corretor de iméveis
podera sera responsabilizado civilmente.

Além disso, podera incorrer no crime contra a administracao publica, previsto
no artigo 50 da Lei 6.766/1979, quando presente o dolo, conforme se extrai do
entendimento da Quarta Camara Criminal do Tribunal de Justica do Estado de Santa
Catarina.

APELACAO CRIMINAL. CRIME CONTRA A ADMINISTRACAO PUBLICA.
VENDA DE LOTE EM LOTEAMENTO NAO REGISTRADO NO REGISTRO
DE IMOVEIS COMPETENTE. ART. 50, PARAGRAFO UNICO, INC. I, DA
LEI 6.766/1979. LEI DE PARCELAMENTO DO SOLO URBANO. SENTENCA
CONDENATORIA. RECURSO DA DEFESA. PLEITO PELA ABSOLVICAO
DO REU, SOB A ALEGACAO DE QUE NAO AGIU COM DOLO, POIS DES-
CONHECIA A ILICITUDE DA VENDA DE TERRENO SEM O DEVIDO RE-
GISTRO DO LOTEAMENTO. NAO ACOLHIMENTO. AUSENCIA DE DOLO
E DESCONHECIMENTO DA PRATICA DE QUE SUA CONDUTA CARAC-
TERIZAVA CRIME QUE NAO SE VERIFICARAM. REU QUE E CORRETOR
DE IMOVEIS HA MAIS DE 20 (VINTE) ANOS. ALEGACAO DE QUE AS
DEMAIS IMOBILIARIAS TAMBEM AGIAM DESSA MANEIRA QUE NAO
RESTOU COMPROVADA. REGULARIZAGCAO POSTERIOR DO TERRENO
PELA PREFEITURA QUE NAO O ILIDE DA PRATICA DO CRIME, BEM
COMO QUE NAO DEMONSTRA A AUSENCIA DE DOLO, POIS PRATI-
CADA A CONDUTA DESCRITA COMO CRIME. ABSOLVICAO INVIAVEL.
DOSIMETRIA. PEDIDO PELA DIMINUICAO DOS VALORES FIXADOS NA
SENTENCA CONDENATORIA. PENA DE MULTA FIXADA EM SEU MINIMO
LEGAL. IMPOSSIBILIDADE DE MINORACAO, CONSIDERANDO A INEXIS-
TENCIA DE CAUSAS DE DIMINUICAO DE PENA. VALOR DA PRESTACAO
PECUNIARIA QUE RESTOU FUNDAMENTADA PELO JUIZ SENTENCIAN-
TE COM BASE NOS ELEMENTOS OBTIDOS NOS AUTOS. REU QUE NAO
COMPROVOU A IMPOSSIBILIDADE DE ARCAR COM OS VALORES. NAO
PREJUIZO DE POSTERIOR PEDIDO AO JUiZO DA EXECUCAO. MANU-
TENCAO DOS VALORES FIXADOS PELO JUIZ SENTENCIANTE. RECUR-

SO CONHECIDO E DESPROVIDO. (grifou-se).*

Por fim, considerando o disposto no artigo 729 do Cédigo Civil, que prevé
a possibilidade de aplicagcao de legislacdes especiais ao contrato de corretagem
imobiliaria, é possivel que ocorra a incidéncia do Cédigo de Defesa de Consumidor,
com a inversao do 6nus da prova, quando presentes os elementos caracterizadores
da relacao de consumo, quais sejam: consumidor, fornecedor e produto ou servico.

Emboraaregrado Codigo de Defesa do Consumidor sejao daresponsabilizagao
objetiva, em se tratando de corretores de imoveis que exercam a profissdo sem
subordinacdo ou vinculo com imobiliaria, a responsabilidade, por forca do art. 14,
§4° da Lei 8.078/1990, sera verificada mediante apuracdo da culpa, uma vez que se
enquadram na categoria de profissionais liberais.

Sendo assim, o caso concreto pode ensejar na aplicagao, alternativa, de
ambos os diplomas.

Consideracoes finais

42 BRASIL. Tribunal de Justica de Santa Catarina. Apelagdo Criminal n°® 42012.062173-9. Rel.
Desembargadora Substituta Cinthia Beatriz Bittencourt Schaefer. Disponivel em: Disponivel em: http://busca.tjsc.
jus.br/jurisprudencia/html.do?g=&only_ementa=_&frase=&id=AAAbmQAACAADTaAAAV&categoria=acordao.
Acesso em 13 out. 2020.
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Considerando que a intermediacao imobiliaria se realiza por meio de uma relagao
contratual firmada entre o profissional e aquele que, buscando um terceiro interessado
para o fechamento de um negécio se vale dos servigos dos corretores para auxilia-lo
nessa busca, o presente trabalho buscou investigar o cabimento da responsabilidade
civil extracontratual e criminal dos corretores de imdveis quando atuam como
intermediadores nas vendas de unidades situadas em loteamentos irregulares e
clandestinos, ou seja, se o profissional da corretagem teria responsabilidade em
relacao a parte que nao o contratou.

Nesse sentido, verificou-se que o profissional de corretagem nao age apenas
como mero intermediador cuja finalidade se concentra exclusivamente na aproximacao
de interessados. Vai além. As legislacdes especiais intrinsecas a categoria preveem
inUmeros deveres e obrigagcoes que os corretores de imoveis deverao respeitar no
desempenho de suas atividades, como conferéncia de documentos, esclarecimentos
acerca do negdcio, recusa de transacao ilegal etc.

Em um primeiro momento, a redagao do artigo 723 do Cédigo Civil e demais
deveres elencados no Coédigo de Etica Profissional, ddo a falsa impressdo de que
s6 se aplicariam quando da relacao contratual do corretor e do comitente, sendo os
demais casos de responsabilizacao civil extracontratual fulcrados no artigo 186 do
Cédigo Civil.

Contudo, pdde-se perceber dos julgados encontrados e colacionados, alias,
dos poucos que tratam da matéria especifica desta pesquisa, que mesmo se tratando
de uma relacao extracontratual, a responsabilizacdo do Corretor de Imédveis se
fundamenta no artigo 723 do Cédigo Civil e em leis préprias da categoria, desde que
verificada a culpa lato sensu. Ademais, em ambos os julgados colacionados houve a
responsabilizacédo solidaria com o vendedor.

Outrossim, mesmo se tratando de relacao consumerista a responsabilidade
civil do profissional também se funda na teoria subjetiva, repousando a diferenca
para a responsabilizacao prevista no Codigo Civil no que tange a inversao do 6nus da
prova, pois, com a aplicagdo do CDC o corretor é quem devera demonstrar que nao
agiu com culpa.

Ja no que diz respeito a responsabilidade criminal, podera incorrer nas
penas de crime contra a Administracdo Publica, previsto no artigo 50 da Lei Federal
6.766/1979, se veicular prospectos ou comunicagao ao publico afirmando que se trata
de loteamento legal quando na verdade nao o é, omitir, propositalmente, informacoes
acerca da legalidade ou quando prometer vender ou reservar lote em loteamento nao
registrado.
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O consentimento ao ato médico no
Brasil: entre o paternalismo médico e
a busca pela protecao dos pacientes e
responsabilidade dos médicos

Consent to the medical act in Brazil: between medical
paternalism and the search for patient protection and
doctors’ responsibility

Maria Claudia Crespo Brauner!

Sheron dos Santos Pereira?

Sumario: Introdugéo; 1. A importancia e as condi¢cdes de consentimento
para o procedimento médico no Brasil. 1.1. Os requisitos para o
consentimento. 1.2. Formalidade e contelido de consentimento. 2.
Situacbes excepcionais para o exercicio da autonomia do paciente. 2.1.
Transplante de 6rgaos. 2.2. O consentimento no caso de paciente terminal.
2.3. Objecdo de consciéncia na relacdo médico-paciente. 3. Sancoes
por falta ou inadequagao do consentimento. 3.1. Responsabilidade civil
dos médicos, das clinicas e hospitais. 3.2. Autonomia dos pacientes
acometidos pela Covid-19 e responsabilidade dos médicos na prescricao
de medicamentos off label. Consideracdes Finais e Referéncias.

Resumo: O presente artigo tem como objetivo principal analisar o
consentimento livre e informado, sob a ética da autonomia na relacao
médico/paciente, ressaltando a importancia em haver a prestacdo de
esclarecimentos e informacdes sobre a realizagdo de procedimentos e
tratamentos médicos. Sobre a autonomia do paciente, busca-se pela
validagéo e reforgo do consentimento livre e informado na pratica médica
como caminho para superar o paternalismo médico e promover os direitos
do paciente. Apresentam-se os requisitos e condi¢cOes para obtencdo do
consentimento livre e informado, bem como relacionam-se as situacdes
médicas excepcionais que envolvem o consentimento, como transplante
de 6rgaos, pacientes terminais e objecdo de consciéncia na relacao
médico/paciente. Discorre-se sobre as sancoes pela falta ou inadequacao
do consentimento, tratando a responsabilidade do civil do médico, das
clinicas e dos hospitais, com topico que contextualiza o consentimento
dos pacientes acometidos pela Covid-19 e a responsabilidade
dos médicos pela prescricdo de medicamentos off label. Quanto a
metodologia, o trabalho se utiliza do método de abordagem dedutivo,
recorrendo a pesquisa bibliografica e documental. O texto apresenta
énfase interdisciplinar, utilizando-se de diversas areas notadamente do
Biodireito, Bioética, Direito Constitucional e Direito Civil. Como resultados,
conclui-se que o termo de consentimento deve ser pautado por limites
éticos, apresentando uma linguagem clara, trazendo todas as informacoes
necessarias para que o paciente esteja consciente, sem influéncia ou
coacdo e que, em caso de falta ou insuficiéncia de informacao, ha que
se considerar a responsabilizacdo civil do médico, hospitais e clinicas.
Conclui-se com uma reflexao sobre a necessidade de promover o exercicio
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da autonomia do paciente, de modo a construgcao de uma ética da solidariedade e responsabilidade,
que requer profundas transformagoes na educagéo e na cultura de nosso pais.

Palavras-chave: autonomia do paciente, consentimento livre e informado, relagdo médico/paciente;
responsabilidade do médico

Abstract: The main objective of this article is to analyze free and informed consent, from the standpoint
of autonomy in the doctor / patient relationship, emphasizing the importance of providing clarifications
and information on the performance of medical procedures and treatments. Regarding the patient’s
autonomy, it seeks to validate and reinforce free and informed consent in medical practice as a way to
overcome medical paternalism and promote the rights of the patient. The requirements and conditions
for obtaining free and informed consent are presented, as well as exceptional medical situations involving
consent, such as organ transplantation, terminal patients and conscientious objection in the doctor/
patient relationship, are presented.The sanctions for lack of or inadequate consent are discussed,
addressing the civil liability of the doctor, clinics and hospitals, with a topic that contextualizes the
consent of patients affected by Covid-19 and the doctor’s responsibility for off-label drugs prescription.
As for the methodology, the work uses the deductive approach method, resorting to bibliographical and
documentary research. The text presents an interdisciplinary emphasis, using several areas, notably
Biodight, Bioethics, Constitutional Law and Civil Law. As a result, it is concluded that the consent term
must be guided by ethical limits, presenting a clear language, bringing all the necessary information
so that the patient is aware, without influence or coercion and that, in case of lack or insufficiency of
information , it is necessary to consider the civil liability of the doctor, hospitals and clinics. It concludes
with a reflection on the need to promote the exercise of patient autonomy, in order to build an ethics
of solidarity and responsibility, which requires profound changes in the education and culture of our
country.

Keywords: patient autonomy, free and informed consent, doctor / patient relationship; doctor’s
responsibility

Introducao

O consentimento ao ato médico é um tema relevante para as discussoes
sobre os temas de Bioética e Biodireito na medida em que o direito de exercer a
autonomia esta na base da relagdo médico/paciente. No entanto, para que uma agao
seja considerada autdbnoma, ela deve ser realizada sem qualquer manipulacao ou
influéncia que reduza a liberdade de decisao do protagonista. Na maioria dos casos
é dificil acreditar no pleno exercicio da autonomia.

Quando se discute a importancia da autonomia no contexto do consentimento
aos procedimentos meédicos, € natural a associagdo com dependéncia fisica,
psicolégica ou social dos individuos. Nesse contexto, o consentimento torna-se
uma questao de grande importancia no interesse dos pacientes e, sobretudo, face
ao paternalismo médico que, mesmo visando promover o bem do paciente, leva o
médico a desconsiderar a autonomia deste.

E importante compreender tanto o que esta por tras desse direito do paciente
quanto a consequente obrigacao dos profissionais de saude, e todas as dificuldades
que podem surgir em sua aplicacao. Pois se, para a legislacdo e o cédigo de ética
médica, este principio parece simples e claro, as situacdes complexas em que deve
ser aplicado merecem a atengao.

Quanto a metodologia, o trabalho se utiliza do método dedutivo, com recurso
a pesquisa bibliografica e documental, utilizando-se de publicagdes cientificas de
diversas areas, notadamente da area da Bioética, Biodireito, Direito Constitucional
e Direito Civil, legislacdes, resolugcdes e recomendacdoes do Conselho Federal de
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Medicina-CFM.

O presente artigo esta dividido em trés secdes, a primeira versa sobre: “A
importancia e as condicdes de consentimento para o procedimento médico no Brasil”,
onde sera abordado quais sdo os requisitos para a manifestagcdo do consentimento,
como deve ser realizada a formalidade e o conteldo de consentimento, demonstrando
a importancia e a imprescindibilidade desse termo nas relagdes entre médico e
paciente.

Na segunda secao apresentam-se as “SituacOes excepcionais para o exercicio
da autonomia do paciente” que refere sobre o consentimento para transplante de
orgaos, o consentimento em caso de paciente terminal, e por fim, aborda-se a objecao
de consciéncia na relagdo médico-paciente, enfatizando a importancia de respeitar
a autonomia do paciente, ou, no caso de impedimento, de considerar a vontade dos
seus representantes legais.

Na terceira secao apresentam-se as “Sancoes pela falta ou inadequacao do
consentimento”, momento em que sera abordada a responsabilidade do civil do
médico, das clinicas e dos hospitais, com tépico que contextualiza o consentimento
dos pacientes acometidos pela Covid-19 e a responsabilidade dos médicos pela
prescricao de medicamentos off label.

Por fim, apresentam-se as Consideracgdes Finais e as Referéncias.

1. A importancia e as condicées de consentimento para o procedimento
médico no Brasil

Arelacdao médico/paciente evoluiu de modo a conciliar os deveres do médico com
os direitos dos pacientes na medida em que o respeito ao individuo deve considerar
a sua realidade, experiéncias de vida, maturidade, religiosidade e escolhas pessoais.

Para Silva “o exercicio do comportamento ético, presente nos varios campos
do conhecimento se encontra especialmente evidenciado no atendimento médico,
quando se refere a interface entre a beneficéncia e a autonomia do paciente. Trata de
questao evocada pela bioética que se estabelece quando o médico, pela sua vontade
e autonomia profissional, exerce seu oficio ao fazer o melhor para o paciente, agindo
de forma a acordar ou nédo respeitar a autonomia do paciente”.?

O consentimento ao procedimento médico no contexto brasileiro deve ser
entendido de forma a levar em conta a evolugcao da pratica médica nesse pais. Ha
que se observar que este ainda mantém uma pratica marcada pela predominancia do
paternalismo médico, o que faz com que o consentimento muitas vezes seja entendido
como uma mera formalidade a ser cumprida pelo paciente ou seus responsaveis. E
certo que essa realidade tende a mudar com o maior esclarecimento da populagao,
seja no sistema privado quanto no sistema publico de saude.

O Conselho Federal de Medicina - CFM, por meio de suas resolucdes, tornou as
relacdes médico-paciente mais transparentes e estabeleceu uma responsabilizagao

3 SILVA, H. B. Beneficéncia e paternalismo médico. Rev. Bras. Salde Matern. Infant., Recife, 10
(Supl. 2): p. S420. dez., 2010
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ética mais forte para lidar com as demandas judiciais de responsabilizacdo médica“.

Uma lei sobre o procedimento médico (lei do ato médico) estabelece que o
trabalho do médico é voltado para a saude dos seres humanos e das comunidades
humanas, para as quais ele deve agir com o maior zelo, com o melhor de sua
capacidade profissional e sem discriminacao de qualquer tipo°.

No entanto, o ato de consentimento livre e informado é entendido como um
instrumento para proteger os médicos contra o paciente em virtude de um aumento
nos processos contra médicos por culpa ou errof.

A realidade da pratica médica é relatada por Meira que menciona a situacao do
paciente quando se encontra em vias de escolher qual o caminho a ser escolhido a
procurade alivio para o seu sofrimento face as dificuldades que a sociedade estabelece
para que a atengao médica possa ser oferecida. Para o autor, a barreira de nao poder
exercer o direito de escolha se levanta, sendo que somente uma pequena parcela da
sociedade possui a liberdade de decidir livremente, dentro de limites plausiveis, como
e a quem se dirigir para a solucao de seus problemas em nivel de atencao médica.
A sociedade ainda nao tem se organizado para permitir que a decisao do paciente
de escolher o médico que deseja possa ser realizada. Por consequéncia o paciente
procura o médico que esta ao seu alcance.” E esses fatores sao determinantes do
modelo de relacdo que se estabelecera entre as partes.

Para o autor, “é dificil imaginar um consentimento informado para um paciente
autébnomo, quando falta a esse paciente o primeiro de seus direitos, o de escolher
o que melhor Ihe convier para tratar de seus males. Impossibilitado, se vé também
constrangido a se sujeitar a rotina no atendimento que, raras vezes, é seguida com a
preocupacao de verificar suas dificuldades. Ao paciente nada mais resta que aceitar
o que lhe é oferecido”.®

A problematica é complexa e requer mudancas culturais na relagdo médico/
paciente de modo a promover uma atengao mais humanizada e dialogada. Para
atender a esses objetivos de foi elaborado um guia para os médicos, que estipula que
eles devem fornecer informacoes claras, relevantes e suficientes sobre as justificativas,
objetivos esperados, beneficios, riscos, efeitos colaterais, complicagoes e duragao do
cuidado. Portanto, nao deve fazer parte da pratica da chamada medicina defensiva®.

1.1.0s requisitos para o consentimento

O consentimento para o procedimento médico é a manifestacdo da vontade
do paciente, seu direito a autodeterminacao, aceitando ou nao tratamento de saude,
apos ser devidamente esclarecido. Para que o consentimento seja valido, ele deve

4 Recomendacao CFM n.1 de 2016.

5 Lei 12.842 de 10 julho 2013.

6 OLIVEIRA, V. L.; Pimentel, D. e VIEIRA, M. J. O uso do termo de consentimento livre e
esclarecido na pratica médica. Revista Bioética 2010; 18(3): 705 — 24 p,706.

7 MEIRA, Affonso Renato. Bioética e vulnerabilidade: o médico e o paciente. Rev. Assoc. Med.
Bras. 50 (3) « Set 2004 - https://doi.org/10.1590/S0104-42302004000300028.

8 MEIRA, Affonso Renato. Bioética e vulnerabilidade: o médico e o paciente. Op.cit.

9 Recomendagéo CFM n.1 de 2016, a.
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atender a certas condicoes. A lei civil estipula que ninguém pode ser forcado a se
submeter a tratamento médico ou cirurgia™.

A primeira condicao de elegibilidade € a capacidade, a segunda é o dever de
apresentar um objeto licito, que nao traz discordancia as partes contratantes, neste
caso, as informagodes, e a terceira e Ultima condicao é o proprio consentimento, que
deve ser livre e esclarecido de acordo com a lei. Para que a expressao da vontade
seja eficaz, ela deve ser fornecida por um agente capaz''.

O objetivo das informacgdes e esclarecimentos ao paciente é o de proporcionar
a aceitagdao ou nao de determinado tratamento, que dependera de muitos fatores
como condicdo de saude, principios religiosos, situacdo ocupacional, urgéncia do
procedimento (devido ao prognostico de gravidade da patologia), efeitos colaterais,
alternativas terapéuticas (tratamento cirdrgico ou ambulatorial) e dos riscos e
beneficios.

Porém o termo de consentimento somente alcancgara a efetividade se for realizado
sem coacgoes fisicas ou morais, sendo realizado de forma livre e sem limitagao de
tempo para que o paciente reflita'?.

O consentimento informado possui como ponto de partidaa base de umapratica
médica que respeita a liberdade, a autonomia e a autodeterminagao da pessoa'?, tendo
como base o sistema juridico brasileiro e legitima-se como instrumento que garante a
realizacao de principios constitucionais que asseguram o direito a autodeterminacao,
a integridade fisica e moral, a saude e, em particular, a dignidade da pessoa humana.

O Cédigo de Etica Médica obriga o médico a obter o consentimento do paciente
ou de seu representante legal apos esclarecer o procedimento a ser realizado, exceto
em caso de risco iminente de morte 4.

CODIGO DE ETICA MEDICA disp&e no Art. 46 — E vedado ao médico: “Efetuar qualquer procedimento médico sem o esclarecimento

e o consentimento prévios do paciente ou de seu representante legal, salvo em iminente perigo de vida”.

Art. 59 — E vedado ao médico: “Deixar de informar ao paciente o diagnéstico, o progndstico, os riscos e objetivos do tratamento,
salvo quando a comunicagao direta a0 mesmo possa provocar-lhe dano, devendo, nesse caso, a comunicagdo ser feita ao seu

representante legal”.

Além dessa situacao excepcional, nem o cddigo civil nem o cddigo de ética
médica admitem desrespeitar a decisdo do paciente em relagdao aos procedimentos
a serem realizados em seu corpo, ou seja, a execucdo de praticas diagnosticas ou
terapéuticas.

Justamente para evitar que o corpo humano seja tratado de forma desrespeitosa,
violenta, sem permissao da pessoa, ou até mesmo servindo de cobaia para testes
de medicamentos e intervencgoes. Nesse sentido, Brauner e Bdlter (p.189) ressaltam
que: “o desafio consiste em afirmar os valores éticos que possibilitem o avanco

10 Artigo 15 do Cddigo civil de 2002. Artigo 146, |, paragrafo 3 do Codigo Penal.

11 Artigo 104 do Cddigo civil de 2002.

12 CASTRO, Carolina Fernandes de et al. Termo de consentimento livre e esclarecido na
assisténcia a saude. Revista Bioética, v. 28, n. 3, p. 522-530, 2020, p. 526.

13 SOUSA J.; ARAUJO, M.; MATOS, J. Consentimento informado: panorama atual em

Portugal. Rev Port Ortop Traum 23(1): 6-17, [Internet]. 2015, p. 9. Disponivel: http://docplayer.com.br/2893537-
Consentimento-informado-panorama-atual-em-portugal.html. Acessado em: 19 de maio de 2021.

14 Artigo 22 do Codigo de ética médica: Resolugdo CFM n° 2.217, de 2018.
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tecnoldgico, sem transformar o homem e a mulher em sua dimensao corporal, em
simples ‘coisas’ ou objetos, livremente utilizaveis e modificaveis”'®.

Dentro desse contexto é importante resgatar a figura do médico como um
ser humano confiavel e disponivel para ouvir a pessoa que esta atendendo, sendo
elemento terapéutico essencial ao tratamento e, como tantas vezes, pode definir a
recuperacao do paciente, constituindo indiscutivel elemento de beneficéncia em um
tratamento. A relacao humana acolhedora, além de essencial para o paciente exercer
sua autonomia, € também sinal de respeito a sua dignidade.®

O Cédigo penal deve ser considerado para punir toda intervencdo médica ou
cirurgica sem o consentimento do paciente ou do representante legal™

1. 2. Formalidade e conteudo de consentimento

A forma verbal é a normalmente utilizada para obter o consentimento para a
maioria dos procedimentos realizados, e o fato deve ser registrado em prontuarios
médicos. No entanto, recomenda-se um documento escrito (formulario de
consentimento informado)*@.

A elaboracao do documento deve ser feita em linguagem clara, o que permite
ao paciente compreender o procedimento e suas consequéncias, na medida de
sua condicdo de compreensao. Os termos cientificos, se necessario, devem ser
acompanhados por seu significado, em linguagem acessivel'.

Em relagcao ao tamanho da fonte, recomenda-se que sejam pelo menos 12 e,
paraincentivar a leitura e a compreensao, que o termo seja escrito com espacos vazios
ou alternativas para que o paciente possa, se desejar, completa-lo com perguntas as
quais o médico responsavel terda que responder ou indicar alternativas que ajudem
na compreensao do documento. Uma vez assinados pelo paciente, esses espacos
vazios e/ou alternativos, quando nao preenchidos, devem ser invalidados®.

O paciente, ou seu representante legal, apds esclarecimento, assume a
responsabilidade de cumprir fielmente todas as recomendacoes feitas pelo médico
responsavel pelo tratamento?'.

CASTRO et al. ressaltam que o termo de consentimento livre e esclarecido
(TCLE) necessita informar todos os detalhes do caso clinico do paciente, sendo um
documento que tem por objetivo garantir a autonomia do paciente, comprovando

15 BRAUNER, Maria Claudia Crespo; BOLTER, Serli Genz. O ser humano e o corpo: contribuicdes
da bioética e do biodireito para a protecdo dos direitos da personalidade In: CALGARO, Cleide. PEREIRA,
Agostinho Oli Koppe (Org.). Direito ambiental e biodireito: da modernidade a pds-modernidade. Caxias do Sul:
Educs, 2012, p. 185-207.

16 SALLES, Alvaro Angelo. Transformagdes na relagdo médico-paciente na era da informatizagao.
Revista Bioética 2010; 18 (1): 49 — 60 p.54.

17 Artigo 146, |, p. 3 do Cdédigo penal

18 Recomendacao CFM n.1 de 2016, b.

19 Recomendacao CFM n.1 de 2016, c.

20 Recomendagédo CFM n.1 de 2016, d.

21 Recomendagédo CFM n.1 de 2016, e.
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que as informacdes sobre o seu quadro clinico foram transmitidas ao paciente®.

Corroborando com o raciocinio, € importante ressaltar que o paciente deve estar
informado dos riscos e beneficios da decisdo e que ele seja capaz de entender e
avaliar as informacdes recebidas. O ato de consentimento deve ser verdadeiramente
voluntario e baseado na divulgacao adequada das informacoes.

CASTRO et al. afirmam que ao consentir, o paciente necessitatomar umadecisao,
mas para que essa decisdo seja autbnoma, o agente deve estar consciente, porém
ha uma condicionante para a validade do consentimento, para que o consentimento
seja valido as informagdes prestadas pela equipe médica necessitam ser claras,
informando sobre os riscos e os beneficios de submissdo ao procedimento®.

No entanto, a autonomia pessoal pode ser influenciada por diversos fatores
como uso de medicamentos, emocdes, alfabetizacao, institucionalizacao, limitacdes
nas funcdes sensoriais (auditiva e visual) e, sobretudo, por capacidade mental,
racionalidade e inteligéncia suficientes para compreensao e tomada de decisao.

2. Situacoes excepcionais para o exercicio da autonomia do paciente

Situacoes excepcionais relacionadas ao consentimento do paciente dizem
respeito a disposicao corporal e suas limitacdes. A primeira diz respeito a doacao de
orgaos para transplantes e cuidados, a segunda a adocdo de diretrizes antecipadas
e, a terceira e mais recente, diz respeito a objecao de consciéncia na relagcao médico/
paciente.

2.1. Os transplantes

A remocao de tecidos, érgaos e partes do corpo de pessoas falecidas para
transplante ou outros fins terapéuticos dependera da autorizagdo do conjuge ou
parente, maior de idade, obedecendo a linha de sucessao, reta ou colateral, até o
segundo grau incluido, em documento assinado por duas testemunhas presentes no
momento da verificagao da morte?-.

A lei proibe gestantes de doarem tecidos, érgdos ou partes de seu corpo vivo, a
menos que seja uma doacgao para um transplante de medula éssea e ainda que o ato
nao represente um risco para sua saude ou para o feto?.

Os autoenxertos dependem apenas do consentimento da propria pessoa,
registrado em seu prontuario médico ou, no caso de uma pessoa legalmente
incompetente, um de seus pais ou responsavel legal.?®

O transplante ocorrera somente com o consentimento expresso do receptor,
que estd em uma Unica lista de espera, apds aviso da excepcionalidade e dos riscos
do procedimento.?’

22 CASTRO, Carolina Fernandes de et al. Termo de consentimento livre e esclarecido na
assisténcia a saude. Revista Bioética, v. 28, n. 3, p. 522-530, 2020, p. 523.

23 CASTRO et al Op. cit. p. 523.

24 Artigo 4 da Lei 9.434/1997.

25 Artigo 9, parégrafo 7 da Lei 9.434/1997.

26 Artigo 9, paragrafo 8 da Lei 9.434/1997.

27 Artigo 10 da Lei 9.434/1997.
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2.2. O consentimento no caso de paciente terminal

A discussao sobre os limites da autodeterminacao é frequente quando se trata
da descontinuacao do tratamento. O respeito a autonomia da pessoa, dado os novos
recursos tecnoldgicos que permitem prolongar a vida (ou sofrimento) do paciente em
estado terminal, sem beneficios, € um dos fundamentos que justificam a previsao de
um documento que vincule a decisdo médica a prépria decisao do paciente quanto a
aceitacao ou rejeicao dos procedimentos terapéuticos.?®

Pelo mundo afora se discute o reconhecimento do “direito de morrer com
dignidade”, que vem merecendo o debate a elaboracao de legislacdo que possa
permitir ao paciente a possibilidade de apresentar a recusa terapéutica com caminho
para frear a obstinacao terapéutica que tornou-se uma situagdo comum vivenciada
nos hospitais e clinicas.

A preocupacao consiste em nao se privilegiar apenas a dimensao bioldgica
da vida humana, negligenciando a qualidade de vida do individuo, de modo que a
obstinacao em prolongar a vida o mais possivel dos pacientes terminais ndo deve ser
uma pratica aceita pelo Estado de Direito.?*

No Brasil, ainda nao ha lei sobre o tema da recusa terapéutica, apenas normas
éticas previstas pelo Conselho Federal de Medicina.*® O objetivo desta regulamentacéo
€ permitir que o paciente estabeleca diretrizes antecipadas que podem ser definidas
como: o0 conjunto de desejos, previamente e expressamente manifestados pelo
paciente, sobre o cuidado e tratamento que deseja, ou nao, receber quando nao
consegue expressar, livre e 