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Editorial, Revista Ibérica do Direito, vol. 3, n. 1, 2022, jan-jun.

Fabio da Silva Veiga

A Revista Ibérica do Direito (RID) se consolidou como instrumento de
divulgacéo cientifica de investigadores |Ibero-americanos, permitindo
que a comunidade juridica internacional tenha conhecimento e
acesso a producédo cientifica atualizada em linguas portuguesa e
espanhola.

A presente edicdo da RID percorre essa missdao da RID,
apresentando ao publico, no seu terceiro numero, um conjunto de
artigos que expdem a pesquisa de investigadores e instituicoes
comprometidas com a resposta juridica a problemas concretos, cujo
objetivo a ciéncia juridica tem respostas mais ou menos acertadas, e
que no todo, vai se corrigindo no processo de construcéo do debate
juridico, ora mais técnico do ponto de vista da formalidade, ora mais
filosofico, socioldgico e politico social, sob o prisma da formacéo do
pensamento juridico. O operador do direito lida diuturnamente com a
propria dindmica de interpretacdo de factos e de aplicacdo das
normas, e deve estar, ao mesmo tempo, ao lado do conhecimento,
da raz&o e da sensibilidade da justica.

Boa leitura!

Fabio da Silva Veiga
Editor-chefe da RID
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Universo digital, fake news e politica:
que democracia esta sendo construida no meio virtual?

DIGITAL UNIVERSE, FAKE NEWS AND POLICY:
WHAT DEMOCRACY IS BEING BUILT IN THE VIRTUAL MEDIUM?

Antonio Celso Baeta Minhoto'

Sumario: 1. Introducdo; 2. Universo digital: onde aportamos o nosso barco
contemporaneo? 3. Universo digital — 2 parte: quem é, afinal, lido, visto, ouvido,
seguido e considerado? A seducao dos discursos e teorias simplistas e/ou
conspiratérias; 4. O fenbmeno das fake news e a democracia; Consideracoes
finais; Referéncias.

Resumo: o universo virtual é hoje rigorosamente central na vivéncia social em
diversos segmentos, algo a englobar por certo a democracia. Vé-se, no entanto,
transportadas para o universo digital algumas problematicas ja observadas no
meio fisico, mas como que amplificadas ou pelo menos rapidamente
disseminadas no meio digital ou virtual. Uma dessas questdes é o fenébmeno das
fake news. Indagar, percorrer e buscar responder que efeitos esse fendbmeno
pode ter sobre a democracia € o objetivo central deste estudo.

Palavras-chave: universo virtual; democracia; fake news.

Abstract: the virtual universe is today rigorously central to social experience in
various segments, something that certainly encompasses democracy. However,
some problems already observed in the physical environment are transported to
the digital universe, but as if they are amplified or at least quickly disseminated in
the digital or virtual environment. One of these issues is the phenomenon of fake
news. Inquiring, traversing and seeking to answer what effects this phenomenon
can have on democracy is the main objective of this study.

Keywords: virtual universe; democracy; fake news.

1 Doutor em Direito Publico pela Instituicdo Toledo de Ensino de Bauru, SP; Mestre em Direito
Politico e Econdmico pela Universidade Presbiteriana Mackenzie, Sdo Paulo, SP; Professor do
Programa de Mestrado em Direito da Universidade Libre de Bogota, Colémbia; Professor
convidado das Universidades de Liége e Leuven, na Bélgica, e Anahuac, na Cidade do México;
Coordenador do Programa de Pés-Graduacao em Direito da Universidade Cruzeiro do Sul,
sistema EaD; advogado atuante e autor de obras juridicas. E-mail:
antonio@baetaminhoto.com.br.
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1. Introducao

O universo digital ou virtual é hoje uma realidade incontornavel em nossa
sociedade. Nao se concebe mais possamos de algum modo abrir mao ou, ainda
menos, regredir neste campo. Diz-se haver uma grande expansao da prépria
ideia de democracia no ambiente virtual, afinal, se a democracia se torna mais e
mais robusta quanto mais forem as vozes nela incluidas, possibilitar essa
manifestacdo em larga escala deve ou deveria ser um ganho neste sentido.

A realidade, contudo, parece colocar em xeque essa certeza. Se nos
voltamos de modo especial para as redes sociais, vemos muitas manifestacoes,
contudo, ha relevancia? Falar e escrever, ou postar imagens, filmes e “memes”,
pode ser expressdo de grande liberdade, contudo, ndo necessariamente
significa grande participacdo. A busca por seguidores, curtidas,
compartilhamentos ou comentarios pode ser enganosa também, afinal, aferir
essa repercussao e também seus efeitos — permanentes ou passageiros —
parece ser tarefa igualmente tormentosa.

De todo modo, no modelo tradicional de comunicac¢ao, haviam veiculos que
podemos qualificar de oficiais ou ao menos formalizados de disseminacao das
noticias e mesmo das opinides. Esses veiculos gozavam de alguma
confiabilidade e boa-fé por parte das pessoas em geral. Num ambiente virtual,
contudo, em que todos podem falar, escrever e postar praticamente qualquer
coisa, essa confiabilidade se esgarca e abrem-se as portas ndo apenas para a
irrelevancia do divulgado, ou postado, mas também quanto a sua veracidade.

Entram em cena as fake news. E aqui ndo se trata de uma simples
inverdade, mas de uma inverdade qualificada e direcionada a um objetivo, se
trata de uma ferramenta inserida na arena democratica e cuja funcéo se bifurca
em ao menos duas principais: a. atingir politicamente um adversario e; b. criar
fatos favoraveis, porém inexistentes, em favor do criador das fake news.

Sobre os pontos acima se dedicam as linhas a seguir dispostas. O tema é
momentoso e extremamente polémico e, bem por isso, nem se precisaria

observar, facamo-lo porém mesmo sob as penas da redundancia: ndo tem o
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presente estudo a pretensdo de esgotar o assunto, porém apenas ser uma
salutar provocagcdo a uma ampliacdo no arco de consideragcbes no contexto

deste importantissimo debate contemporaneo.
2. Universo digital: onde aportamos o nosso barco contemporaneo?

Podemos indicar como um universo digital toda a rede mundial de
computadores, a internet, assim como podemos ajustar o foco, dentro deste
universo bastante vasto, para as chamadas “redes sociais”, verdadeiras pracas
virtuais onde se compartilham visdes, opinides, sentimentos, impressoes,
objetivos e valores, ou mesmo a auséncia destes ultimos.

Como uma manifestacéo social, ndo se pode qualifica-la propriamente de
boa ou ma, excelente ou ruim. Cabe, sobretudo, analisa-la. Tal como ocorrido
com o fendmeno da globalizagéo — inevitavel para uns e deletéria para outros —
aqui também quadra mais investigar que criticar ou aderir, pura e simplesmente?.

Ha aspectos claramente positivos ndo somente em relagao a internet, bem
como relacionados as redes sociais. Essa grande agora permite 0 conhecimento
de fatos de modo imediato, assim como a disseminagao desses fatos igualmente
de modo imediato.

E positivo, por um lado, torna, contudo, as relacdes tdo friaveis e efémeras
quanto o ritmo das informagdes, com fatos e opinides transitando
freneticamente, e constantemente, neste ambiente virtual. E o chamado mundo
online e a sociedade a ele correspondente, aquela nomeada de liquida por

Zygmunt Bauman3.

2 Sobre a questdo da globalizacdo e sua alegada inevitabilidade, Renato Ortiz comenta o
seguinte: “O que constatamos é que nas condi¢bes atuais, um grande complicador vem do fato
de que a globalizagao ¢é frequentemente considerada uma fatalidade, baseada num exagerado
encantamento pelas técnicas de ponta e com negligéncia quanto ao fator nacional, deixando-se
de lado o papel do territério utilizado pela sociedade como um seu retrato dindmico (...) E muito
difundida a ideia segundo a qual o processo e a forma atuais da globalizacdo seriam irreversiveis.
Isso tambem tem a ver com a forca com a qual o fenémeno se revela e instala em todos os
lugares em todas as esferas da vida, levando a pensar que ndo ha alternativas para o presente
estado de coisas’. ORTIZ, Renato. Mundializacédo e Cultura. Brasiliense: Sdo Paulo, 1994, p.
34.

3 Bauman observa as redes sociais e em tom critico indica que “tudo é mais facil na vida virtual,
mas perdemos a arte das relagbes sociais e da amizade”. ZYGMUNT, Bauman. Modernidade
liquida. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2001, p. 45.
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O chamado universo ou mundo digital poderia ser visto como uma espécie
de Shangri-la do direito a livre expressdao tomado num sentido amplo
(pensamento, opinido, informacao, ser informado, informar, critica). Ha de fato
quem mostre uma visdo entusiasmada com esse novo ambiente, concebendo-o
mesmo como vital a democracia ou como algo vindo para robustecer, patrocinar

e estimular a participacéo popular na vida social:

No cabe duda de que las Tecnologias de la Informacion y la
Comunicacion (TIC) e Internet facilitan la puesta en
funcionamiento de los sistemas politicos democraticos. Aqui
vamos a presentar tres ejemplos que lo prueban
inequivocamente. Uno esta referido al auxilio a la eleccion de los
representantes politicos. Otro se refiere al acceso de los
ciudadanos a los servicios publicos por medios electronicos*.

E pode mesmo o ser, mas seguramente ndo € sb isso e mesmo se nos
ativermos somente ao exercicio desse direito, ja teremos material de sobra para
refletir sobre preocupantes consequéncias de seu mau uso, ou de seu uso
regular, contudo ndo exatamente como previsto ou projetado primitivamente, em
desfavor justamente da democracia e do Estado de Direito.

E razoavelmente clara a construgdo de um espaco virtual de exposicdo de
ideias, de modo especial nas redes sociais, como mencionado acima. Essa
espécie de “4gora virtual”, contudo, ndo se desenvolve sobre regras claras,
sendo em algumas situagdes algo inclusive sem regra nenhuma. Isso torna as
redes sociais e a internet um territério de convivéncia rica, porém igualmente
tempestusosa, servindo como um canal de projecdo de acbes ou iniciativas
nobres, assim como ha pleno espaco para discursos de édio, discriminagao e
ideias de baixa extracao.

Num estudo sobre o tema, uma pesquisadora comenta justamente sobre
este particular, lembrando que o conceito “de catarse cibernética configura a

construcao de relatos performaticos em plataformas digitais”, prossegue ela, “a

4 AYUDA, Fernando Galindo. Democracia, internet y gobernanza: una concrecion. Sequéncia
(Florianépolis) n° 65 Florianbpolis Dec. 2012, disponivel em https://doi.org/10.5007/2177-
7055.2012v33n65p33, acesso em 20 de julho de 2021.
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exemplo do Facebook, Twitter, Instagram, expdem emocdes, atividades diarias,
opinides e afins produzidos pelos proprios usuarios”.

A mesma pesquisadora ainda explica serem tais relatos “chamados de
postagens (post) e contemplam os mais diversos eventos: a publicitacdo de
ideias ou de simples opinides, narrativas de assalto ou acidente, comunicacéo
sobre a perda de um ente querido ou sobre o fim do namoro”, bem como,
“‘indignacéo com a politica e a violéncia, manifestagdes contrarias as diversas
formas de preconceito, exteriorizacdo de sentimentos de &dio, entusiasmo,
medo, intolerancia, entre outras.®”

Ha uma premissa de fundo ligada a internet, notadamente em relacéo as
redes sociais cibernéticas, com clara adesao a ideia fundante de democracia: se
a manifestacao de mais e mais vozes, se a expressao dos pensamentos, ideias,
concepgoes, propostas, é algo positivo a qualquer democracia, isso também o
sera, talvez ainda mais, no ambiente cibernético da rede de computadores que,
desse modo, pode ser criticada por varios aspectos ou por varias razoes,
contudo, inegavelmente deu espaco de manifestacdo a muitos, a milhares, a
milhdes, a bilhdes até.

Dar voz, contudo, significa ser ouvido? Gilles Delleuze ndo é o unico, mas
certamente € um dos mais destacados criticos dessa condicao de pretensa ou
suposta liberdade, muito mais assemelhada a uma prisdo nesta linha de
concepcgao. Justamente por isso o fildsofo em questdo, ja em 1995, ha quase

trés décadas, portanto, observava que a dificuldade hoje...

nao € mais que nao podemos expressar livremente nossas
opinides, mas criar livres espacos de solidao e siléncio em que
encontremos algo a dizer. As forcas repressivas nao nos
impedem de expressar nossa opiniao. Ao contrario, elas até nos
obrigam a isso. Que libertacdo € ao menos uma vez nao ter que
dizer nada e poder ficar em silencio, porque s6 entdo temos a

5 SILVA, Renata Nascimento da. A mascara obscura do 6dio racial: segregacao, anonimato
e violéncia nas redes sociais. Dissertacdo de mestrado. Niter6i: Universidade Federal
Fluminense. 2018, p. 83. Recomenda-se ainda a leitura de interessante artigo sobre o tema:
ROTHENBURG, Walter Claudius e; STROPPA, Tatiana. Liberdade de expressao e discurso
do o6dio: o conflito discursivo nas redes sociais. Disponivel em
https://www.ufsm.br/app/uploads/sites/563/2019/09/6-21.pdf, acesso em 21 de julho de 2021.
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possibilidade de criar algo cada vez mais raro: algo que
realmente valha a pena ser dito®

Byung-Chul Han comenta sobre o ora exposto, criticando, assim como
Delleuze, a iluséria liberdade de manifestacédo das pessoas, em verdade uma
nova e sofisticada forma de aprisionamento em sua opiniao. Ele, contudo,
localiza no capitalismo e no neoliberalismo a raiz dessa condicdo por ele
nomeada de servidao absoluta e voluntéria.

Para Han, “o capital gera as suas proprias necessidades, que
erroneamente percebemos como se fossem nossas (...) 0 neoliberalismo
transforma o cidaddo em consumidor. A liberdade do cidadédo cede diante da
passividade do consumidor” e segue o autor em tela analisando influéncias
desse novo ambiente socio-cultural-econdmico sobre a vida politica, sendo esta

como que fagocitada por essa nova ordem, dai porque, atualmente...

o eleitor enquanto consumidor ndo tem nenhum interesse real
pela politica, pela formacdo ativa da comunidade. N&o esta
disposto a um comum agir politico, tampouco é capacitado para
tal. O eleitor apenas reage de forma passiva a politica,
criticando, reclamando, exatamente como faz o consumidor
diante de um produto ou de um servico de que nao gosta. Os
politicos e os partidos seguem a mesma légica do consumo. Eles
tém que fornecer. Com isso, degradam-se a fornecedores, que
tém que satisfazer os eleitores como consumidores ou clientes.7

As pessoas sao estimuladas a se a manifestar, a falar, escrever, expor as
suas preferéncias em todos os campos, comida, viagens, sexualidade,
afetividade, vida intelectual, cinema, teatro, politica, isso tudo, no entanto,

significa participacao? Claramente n&o.

3. Universo digital — 2% parte: quem é, afinal, lido, visto, ouvido, seguido e
considerado? A seducao dos discursos e teorias simplistas e/ou

conspiratorias

6 DELLEUZE, Gilles. Mediators. “Negotiations”, New York, 1995, p. 121.
7 HAN, Byung-Chul. Psicopolitica — Neoliberalismo e as novas técnicas de poder. Belo Horizonte:
Ayiné, 2018, pp. 16 e 21.
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O topico presente é claramente um desdobramento do anterior. E atraente,
e traz um toque de um certo romantismo politico, nomear o0 mundo virtual,
notadamente as redes sociais, de “agoras universais”, como transcrevemos
acima.

Diferente, contudo, da agora ateniense, em que poucos no fim das contas
poderiam se manifestar, mas ao menos eram ouvidos, temos agora um espaco
com muitas vozes, porém, com questionavel relevancia e principalmente com,
por vezes, baixa ou nenhuma audicao pelos compartilhadores daquele espaco e
daquele momento.

E isso, inclusive, pode ter conexdes mais ou menos evidentes justamente
com os discursos ou com as ideias a serem evitadas, vinculadas a discriminacéo,
desprezo, 6dio ou mesmo simples indiferenca.

Sentindo-se apartado daquela comunidade por ndo ser de fato ouvido,
sendo apenas escutado e tolerado, o individuo deixa, ou pode deixar, ele
também de nutrir qualquer apreco por aquela oportunidade de manifestacao e
passa a ver nela apenas um canal limitado de veiculagcédo de seus afetos mais
primitivos e grosseiros.

O sujeito é mantido numa condi¢ao de permanente manifestacao ou, ainda
melhor, de necessidade de manifestacdo, porém, essa quase sempre se revela
um grande vazio, uma interacdo fugidia, circunstancial, pontual, episédica,
muitas vezes uma oportunidade de realizar algum de tipo de procedimento
catartico, de exorcizar frustragdes, ressentimentos e mesmo édio especialmente
sobre o outro e ainda mais especialmente sobre o pensamento alheio, seus
sentimentos e proposicoes ao mundo, notadamente quando divergentes do
sujeito manifestante.

Desse modo, a téo criticada polarizagdo presente nos debates politico-
ideoloégicos de um modo geral, é apenas uma consequéncia natural dentro desse
contexto. Se o individuo ndo é de fato ouvido e considerado, sua tendéncia, de
certo modo natural, sera a de buscar acolhimento em algum grupo cujo
pensamento e visdao de vida sejam similares as suas, fazendo parte desse

processo de acolhimento, nada obstante, uma espécie de pacto silencioso,
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conquanto perfeitamente compreensivel pelos participantes daquela situacao: o
prazer de se sentir parte integrante de um grupo exige a adesao incondicional e
completa as ideias desse grupo. A divergéncia, mesmo sem rompimento, nao é,
portanto, uma opgao.

Tomemos como exemplo ilustrativo um dos fenbmenos mais marcantes de
nossa contemporaneidade, o chamado negacionismo. Conceitualmente, e de
modo bastante sucinto, & a negacao da realidade, ou de certos aspectos ou fatos
a ela relacionados, estimulada pela pouca ou nenhuma disposicdo em aceitar
uma verdade desconfortavel ou simplesmente desafiadora.

Rechaca-se uma realidade empiricamente verificavel, rejeitando-se assim
conceitos basicos, incontestaveis e fundamentados em consenso cientifico, em
prol de ideias extremistas, controversas ou simplesmente bizarras, porém
geradoras de uma determinada situacao de conforto.

O negacionista se mostra impermeavel a qualquer tipo de ponderacéao de
ideias ou argumentos potencialmente — mesmo remotamente — capazes de
colocar em xeque as suas certezas. No fundo é um mecanismo de defesa, de
auto-preservacao do individuo cuja verdade, mesmo relativa, € por vezes todo o

seu alicerce como ser. Diethelm e McKee observam o seguinte?:

Os negacionistas sdo movidos por uma série de motivacdes.
Para alguns, é ganéancia, atraida pela generosidade corporativa
das industrias de petréleo e tabaco, por exemplo. Para outros, €
ideologia ou fé, fazendo com que rejeitem qualquer coisa
incompativel com suas crengas fundamentais. Finalmente, ha
excentricidade e idiossincrasia, as vezes encorajadas pelo
status de celebridade conferido ao rebelde pela midia.

Os mesmos autores acima mencionados ainda comentam sobre a
impossibilidade frequente de se estabelecer um debate proficuo de fato com um
negacionista, argumentando haver numa manifestagdo como esta, um debate

ou mesmo um dialogo, o pressuposto de uma mutua aceitacédo de certas regras

8 DIETHELM, Pascal; MCKEE, Martin. Denialism: what is it and how should scientists
respond? European Journal of Public Health, Volume 19, Issue 1, January 2009, Pages 24,
disponivel em https://doi.org/10.1093/eurpub/ckn139, acesso em 23 de julho de 2021.
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e de um discurso significativo, sendo este “impossivel quando uma das partes
rejeita essas regras™.

Também comentando sobre o tema ora exposto, a antropdloga Eugenie
Carol Scott traz 0 exemplo bastante conhecido dos defensores da teoria da terra
plana (flat earth theory), vendo neste grupo um exemplo de "teologia extrema
biblico-literalista: a terra €& plana porque a Biblia diz que é plana,
independentemente do que a ciéncia nos diz"1°.

Os defensores de uma teoria como essa, se bem analisada a questéao, nem
mesmo querem debater ou conversar de fato a respeito. E algo posto de modo
binario: aceitacdo ou ndo aceitacdo; adesdo ou ndao adesdo. Os aderentes
imediatamente passam a fazer parte de uma comunidade de pessoas
comungantes a certas e determinadas ideias — se poderia mesmo dizer pré-
determinadas — e 0s nao aderentes sao os dissonantes, seres a serem
catequisados/convencidos/convertidos, ou entdo combatidos.

Vemos aqui como a questao das regras de um debate racional séo inuteis
no caso, pois 0 argumento utilizado pelos negacionistas é incontrastavel com
qualquer evidéncia cientifica em sentido oposto ao que se possa trazer ou alegar.

Dentro do contexto ora exposto, um exemplo a ser considerado por sua
centralidade € o negacionismo em torno da COVID 19, mais especificamente do
seu tratamento. Devemos neste ponto, para fins ilustrativos, retroceder ao inicio
do século XX quando o conhecido médico e sanitarista Oswaldo Cruz enfrentou
no Rio de Janeiro epidemias de peste bubbnica, febre amarela e variola.

Em relacdo a primeira, e diante do insucesso de uma campanha de
conscientizacao, Cruz adotou uma saida simples, eficiente, bastante perspicaz:
passou a comprar os ratos, grandes vetores da doenca, da populacéo.
Rapidamente a epidemia retrocedeu. Em relagcdo a segunda, houve uma acao

oficial macica com carrogas pulverizadoras para acabar com os focos do

9 Idem, ibidem.

10 SCOTT, Eugenie Carol. Antievolution and Creationism in the United States. Annual Review
of Anthropology, Vol. 26 (1997), pp. 263-289, disponivel em http://www.jstor.org/stable/295252,
acesso em 23 de julho de 2021.
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mosquito, procedimento utilizado até hoje com sucesso para combater o aedes
aegypti'.

Em relacéo a variola, contudo, a resisténcia da populagao foi grande. Como
a vacina para tal doenca se baseava na inoculagdo do virus em vacas para
depois, a partir do sangue destes animais, produzir a vacina para humanos,
houve a formacdo de um grande temor na sociedade em geral.

Nao se compreendia o0 mecanismo e 0 medo campeou. Esse ambiente se
extremou com a edicao da lei n° 1.261, de 31 de outubro de 1904, cujo teor
obrigava a populacéo a ser vacinada, gerando um contramovimento conhecido
como Revolta da Vacina.

Estamos com o exemplo acima, contudo, nos referindo ao inicio do século
XX e a uma cidade, o Rio de Janeiro, com uma situacao sanitaria extremamente
precaria naquele momento. Compreende-se, a0 menos em boa medida, a
resisténcia calgada no desconhecimento, na ignorancia, a um tratamento eficaz
para uma doenca mortal. Como explicar, contudo, a existéncia de movimentos
anti-vacinais e também de movimentos negacionistas em relacdo a COVID 19
em pleno século XXI?

Essa surpresa € compartilhada por Kenneth Camargo Junior quando este
faz um paralelo entre o momento histérico acima indicado e o atual: “em
circunstancias histéricas anteriores, grande parte desta resisténcia podia ser
atribuida a ignoréncia sobre as vacinas ou a sua eficacia. A existéncia de tais
movimentos em paises com populagdes altamente instruidas na véspera da
terceira década do século XXI é mais dificil de compreender.'?”

Neste ponto vemos como os fendmenos negacionista e anti-vacinal se

intercruzam com as fake news, afinal, toda a sorte de inverdades, distor¢oes e

11 Para um melhor entendimento do tema, ver ASANUM, Eduardo Seide; NAIWERTH, Rafaela
Vieira. O processo de formacéo territorial brasileiro a partir da Revolta da Vacina - Rio de
Janeiro/RJ (1904) associado com o movimento antivacina atual (COVID-19). Disponivel em
http://anais.uel.br/portal/index.php/contestado/article/view/934/1349, acesso em 21 de agosto de
2021.

12 CAMARGO JUNIOR, Kenneth Rochel de. La vamos nés outra vez: a reemergéncia do
ativismo antivacina na Internet. Cad. Saude Publica, Rio de Janeiro, v. 36, n. 14, e00037620,
Fev. 2020. Disponivel em: http://cadernos.ensp.fiocruz.br/csp/artigo/1151/la-vamos-nos-outra-
vez-a-reemergencia-do-ativismo-antivacina-na-internet. Acesso em 15 de agosto de 2021.
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invencdes no pior sentido do termo — sao criadas com o fito de reforcar crencas
e pré-compreensdes profundamente arraigas em parte da populagao,
envolvendo desde teorias de uma criagcdo deliberada do Coronavirus em
laboratérios chineses, até a nomeacdo das vacinas vindas da China de
‘vachinas”, termo viralizado na internet, criando-se inclusive teorias
conspiratérias tais como a implantagdo de um chip de controle comportamental
naqueles submetidos a vacinacao's.

Parece realmente haver uma forca bastante consideravel, para as pessoas
em geral, de modo a tornar mais atraente a afirmacéo ou reafirmacao de suas
crencas — mesmo sem qualquer comprovagao, ou mesmo indicio de veracidade
— ao invés de aceitar uma verdade aparentemente fora dos limites de suas

compreensdes, pouco importando esteja ela fundamentada em dados objetivos.
4. O fendomeno das fake news e a democracia

Em acréscimo ao ja exposto, uma das mais candentes e contemporaneas
questbes a intercruzar a democracia e 0 ambiente virtual, ou digital, é o
fendbmeno das fake news. Um ponto central na analise desse tema é buscar
responder por que a ideia de uma noticia falsa é tdo atraente para muitos, a
ponto de ser disseminada de maneira absolutamente ilimitada e, mais ainda,
muitas vezes estando claro o seu carater inveridico ou ao menos de distorcao

de um fato.

13 A teoria do chip na vacina surgiu ainda na campanha presidencial norte-americana de 2020.
Aquela altura, Donald Trump havia se infectado com o Corona virus, COVID 19, e um radialista
de nome Charlamagne Tha God, afirmou que tudo era parte de um grande plano, pois Trump se
vacinaria, isso estimularia a vacinagéo e o chip vacinal seria implantado em toda a populacéo,
inclusive com objetivos eleitorais. Note-se que ainda hoje os EUA sao um exemplo de pais com
ainda grandes resisténcias da populacédo a vacinagdo contra a COVID 19. Conferir texto de
SRISKANDARAJAH, Ike. Where did the microchip vaccine conspiracy theory come from
anyway?. Disponivel em https://www.theverge.com/22516823/covid-vaccine-microchip-
conspiracy-theory-explained-reddit, acesso em 15 de agosto de 2021. A edicdo digital do “El
Pais” noticiou, em 21 de agosto de 2021, numa reportagem intitulada “Os Estados Unidos que
ndo se vacinam e mais se contagiam’, a intensa dificuldade de se convencer os norte-
americanos a se vacinarem, sendo que em alguns estados, como a Louisiana, “metade de sua
populagdo permanece sem a imunizacdo por medo, negligéncia ou rejeicdo ao Governo’.
Disponivel em https://brasil.elpais.com/sociedade/2021-08-08/os-estados-unidos-que-nao-se-
vacinam-e-mais-se-contagiam.html, acesso em 22 de agosto de 2021.
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E atualmente uma manifestacdo inegavelmente forte, onipresente, de
incrivel aceitacdo, muito embora se possa imaginar o oposto. E uma ideia forte
por ser universal? Pouco provavel. O Esperanto, a chamada “lingua universal”,
uma louvavel tentativa de unificar toda a humanidade sob uma linguagem Unica,
fracassou, e seu carater geral universalizante ndo impediu esse malogro.

Muito embora se diga ser uma lingua falada em 120 paises’4, na verdade
€ muito mais uma manifestacao diletante de alguns cultores dessa iniciativa, sem
maiores impactos praticos nas vidas cotidianas das pessoas. Nao ha manuais
técnicos, versbes das constituicoes, cultos religiosos e nada mais manifestado
em esperanto, sequer de tempos em tempos.

E preciso existir uma identificacdo com determinados valores para uma
ideia, a uma, se estabelecer; a duas; ser aceita numa razoavel medida; a trés,
se disseminar e; a quatro, ser de algum modo prestigiada.

Nada obstante, o olhar sobre as fake news como objeto de estudo deve ser
isento de valoragbes morais, caso contrario se perde o foco de buscar saber por
que estdo ai e tem tanta forca. Nao se pode transformar pesquisa, atividade
necessariamente fundada em analise, numa espécie de tribunal moral ou mesmo
num apanhado de exortacdes. E preciso, acima de tudo, entender o fenémeno
em apreco.

Victor Hugo, em uma frase sua multicitada, lembra que “nada é tao forte
quanto uma ideia cujo tempo chegou” e o mago dos computadores, Steve Jobs,
dizia: “as pessoas ndo sabem o que querem até que vocé mostre a elas.” Parece
ser plenamente possivel encaixar nestes enunciados as fake news, tanto para
mostrar a sua forca como para entender o preenchimento, por este fenémeno,
de uma necessidade, até mesmo de uma caréncia nas pessoas.

O inicio de uma noticia falsa é, necessariamente, doloso. Nao se imagina

a producdo de uma noticia sobre um fato inexistente ou a distor¢cdo sobre um

14 O sitio eletrénico da associagdo internacional de esperanto registra a presenca de falantes
dessa lingua em 120 paises, ou representantes da associagdo nestes paises todos, algo a
passar bem ao largo de um acolhimento do esperanto como lingua alternativa pelas populacées
e governos desses paises. Conferir em https://uea.org/info/pt/kio_estas_uea, acesso em 5 de
julho de 2021.
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fato existente, sem haver intencdo de seu produtor — seja quem for — quanto a
esse carater irreal.

Quem faz ou pratica aquele ato tem, portanto, consciéncia de sua falsidade.
Ja aquele a quem se direciona essa “noticia” e chega a dissemina-la, via de
regra, age de modo culposo, considerando-se nao haver de sua parte
conhecimento e consciéncia do carater falso ou inveridico daquela manifestacéo.

Essa regra da “néo intencdo” pode ser relativizada e no meio ideoldgico-
politico isso se da com alguma frequéncia. A neutralidade intencional pode ceder
espaco a um certo viés utilitario, uma avaliacdo de conveniéncia, levando o
receptor da noticia falsa a sua aceitacéao e disseminacéao como algo sabidamente
falso, porém alinhado ou sintonizado com suas proéprias ideias e valores.

Esse eventual dolo na aceitagcdo se encontra vinculado a outro aspecto, o
da identificacdo. Esse carater de “utilidade”, assim, se manifesta com relagéo a
uma determinada gama de valores, sentimentos, percepc¢des, impressoes,
interesses, desejos, em relagcdo aos quais o receptor da mensagem cria uma
identificagdo. Ter este elemento em conta € fundamental para se entender
porque um relato inveridico, por vezes sabidamente inveridico, é aceito e
disseminado.

Essa identificacdo pode se dar tanto em relagcédo a algo bastante objetivo,
quanto a um sentimento, um desejo, uma visdo de mundo, itens mais subjetivos.
Neste sentido, a “noticia” é recebida e, mesmo sabedor da inverdade daquela
manifestacdo, ou de sua distorcdo em relacado aos fatos realmente ocorridos,
teremos, nesta hip6tese, a assuncdo, pelo receptor, de sua consciente
aceitacao, recepcao e repasse.

As fake news s&o organizadas em fases bem claras e distintas, muito
embora obviamente conectadas entre si: intencdo (ou concepg¢éo), criacao,
aceitacao (identificacdo) e disseminacao. E, como ja observado, se nas fases de
intencdo e criacdo o dolo € elemento indissociavel, nas fases de aceitacdo e
disseminacgao, ele podera estar presente ou ndo. Esquematicamente temos o

seguinte quadro expositivo:
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Intencdo ou
Fase 1. concepcéo

(dolo)
Criador/Iniciador

Fase 2. Criacao (dolo)

L -> por imaginar ser verdadeiro
FAKE NEWS Aceitagdo  (culpa)
Fase 3. (sujeito

passivo/ativo) 5 por saber ser falso, mas “Gtil”
(dolo)

- por imaginar ser verdadeiro
Disseminacao (culpa)

Fase 4. (sujeito

passivo/ativo) 5 por saber ser falso, mas “til”
(dolo)

Ja vimos anteriormente, neste mesmo estudo, a questdo das teorias
conspiratérias, ou simplesmente alternativas, como “zonas de conforto
ideolégico” para quem as cria e/ou adota, e eventualmente também as
dissemina. Para aqueles inseridos no campo dos disseminadores dolosos de
fake news, entender por que o fazem nado é dificil. Ha algum ganho, seja
financeiro, ideoldgico e até mesmo pessoal, de projecao de seu proprio nome,
de vaidade. Mas dentre aquel’outros cuja acéo é culposa, resultado de falta de
reflexdo ou cuidado com o disseminado, uma grande interrogagao surge.

Em entrevista ao portal eletrbnico Sapo, de Portugal, a psicologa e
professora Daniela Nogueira, tendo estudado o tema do ponto de vista mais

subjetivo e psicolédgico, comeca afirmando que a crenca em “noticias falsas tem
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muito mais a ver com o corac&o do que com a cabecga” e prossegue, destacando

ainda esse comportamento no contexto da pandemia da COVID 19:

Todos os seres humanos tém uma necessidade de encontrar
explicagbes para 0 que nos acontece, isso permite-nos construir
uma narrativa que da coeréncia a nossa identidade. Perante um
acontecimento desconhecido e imprevisivel as emogdes que
emergem habitualmente sdo o medo e a tristeza, e a forma como
respondemos para diminuir o desconforto suscitado por nao
conseguir arranjar explicagdes para o que esta a acontecer, sera
pela aceitacdo de informacédo (mesmo que falsa) pois da-nos
uma sensacdo de seguranca e de algum controlo da situagéo.
Esta assim aberto o caminho para o desenvolvimento das fake
news e teorias da conspiracdo, que, no contexto da pandemia
atual, nunca antes experienciado, torna-nos a todos potenciais
alvos e potenciais disseminadores de noticias falsas. Nao
existem tipos de pessoas que acreditam e outras que néo
acreditam, pois as emog¢des sao universais.

E conclui a psicologa:

Ora, as noticias falsas mostram, assim, ‘um caminho alternativo’
(ainda que infundado), onde identificam as alegadas ameacas e
as contrariam, permitindo assim aumentar a percepcao de
controlo que foi abalada. Tendemos a atribuir responsabilidade
de acontecimentos negativos aos outros, como forma de
neutralizacdo da ameacga, 0 que nos ajuda a manter uma
imagem positiva de nds préprios e do seu grupo de pertenca, e
as culpas sao atribuidas aos outros e no seio destes grupos a
opinido cristaliza-se, mesmo que muito distante da realidade”.

Alguém, exemplificativamente, cujas crencas o levam a acreditar estar ele
e o restante da humanidade vivendo numa realidade paralela, uma espécie de
“matrix”, havendo assim a necessidade premente de um despertar coletivo,
naturalmente se sentira atraido por teorias similares como as de extraterrenos
ocupando postos de poder sob disfarces variados, a da “Terra plana”, “Terra oca”
ou ainda “Lua oca”, mensagens cifradas em desenhos e filmes, governos
ocultos, abducbes extraterrenas, dentre outras mais, cujo conteudo, para
pessoas com esse perfil, ndo é exatamente o mais relevante, porém sim o

carater misterioso, desconhecido do “homem comum” e cuja revelacao esta

15 Fake News. O outro virus que a pandemia alastrou nas nossas vidas. Disponivel em
https://ionline.sapo.pt/artigo/724836/fake-news-0-outro-virus-que-a-pandemia-alastrou-nas-
nossas-vidas?seccao=Portugal_i, acesso em 20 de julho de 2021.
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reservada somente para os suficientemente preparados e fortes para aceitar “a
verdade”.

Para o ambiente das fake news, a estrutura ndo é tao distinta do acima
exposto. Bem de se ver, € bastante semelhante, muito embora com suas
nuances e caracteristicas peculiares, proprias. A fim de ilustrar o ora exposto,
bem como estabelecer um liame com a democracia, temos na eleicdo
presidencial brasileira de 2018 um grande e ilustrativo laboratério de concepcéo,
criacdo, aceitacao e disseminacao de noticias falsas.

Na reta final da campanha presidencial em foco, houve a disseminacao de
publicacdes veiculadas especialmente via aplicativo WhatsApp, dando conta de
que o adversario de Jair Bolsonaro, Fernando Haddad, quando ministro da
educacao, teria criado e distribuido um certo “kit gay”, composto de livros com
tematica homossexual direcionados ao publico infantil, contendo ainda uma
abordagem erotizadora das criangas.

Justamente por ser isso uma inverdade, o TSE determinou a retirada das
redes sociais de todas as paginas cujos contetudos tratassem deste tema’é. Mas,
os danos a imagem do candidato envolvido no episodio ja estavam presentes.
Quando da retirada, estima-se ter sido dita noticia compartilhada por no minimo
63.000 pessoas'’. Se dimensionamos isso geometricamente, algo bastante
natural em se tratando de redes sociais com uma pessoa possuindo diversos
contatos, paginas, perfis e até blogs, vemos o tamanho ou a propor¢ao tomada
por algo dessa natureza.

Na mesma campanha em questao, ofertava-se a imagem da atriz Beatriz
Segall, falecida em setembro daquele mesmo ano de 2018, com o olho roxo e
escoriacdes no rosto, havendo abaixo de sua imagem a frase: “esta senhora foi
agredida por petistas na rua quando gritou 0 nome de Bolsonaro”.

Beatriz, contudo, havia sofrido uma queda enquanto caminhava pela

calcada e postou isso em suas redes sociais para denunciar a manutencao

16 https://www.brasildefato.com.br/2018/10/16/tse-confirma-que-kit-gay-nunca-existiu-e-proibe-
fake-news-de-bolsonaro, acesso em 5 de julho de 2021.

17 https://brasil.elpais.com/brasil/2018/10/18/actualidad/1539847547_146583.html, acesso em 5
de julho de 2021.
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deficitaria dos espacgos publicos e os riscos existentes especialmente para
pessoas idosas como ela. Também neste caso o TSE determinou a retirada
desta falsa noticia das redes sociais, porém, como ja observado, nédo se
conseguiu impedir, a0 menos ndo de modo completo, a disseminacdo deste
factoide.

Nem se imagine ser o procedimento acima exclusivo da direita, em termos
ideologico-politicos. Com efeito, o governador de Sao Paulo, Jodo Dbéria, de
centro-direita, ganhou na justica uma indenizacdo contra o jornalista de
esquerda, Eduardo Guimardes do “Blog da Cidadania”, tendo este noticiado o
gasto de verba publica, por um alto funcionario do governo de Déria, numa casa
de prostituicdo em Brasilia, em 2013. Como Doria assumiu o governo estadual
somente em 2019, a noticia adquiriu ares de absurdo®.

Também é digno de relevo destacar ter sido Bolsonaro, na campanha
presidencial de 2018, nominado de fascista, assassino e de ter “6dio aos
nordestinos” em diversas mensagens, “memes”, montagens, textos, igualmente
disseminados no mesmo aplicativo whatsapp, comprovando se tratar de uma
ferramenta de “uso democratico” e cujo objetivo € detratar o objeto de sua
criacdo ou existéncia, ofertando uma imagem demonizada ou extremamente
negativa junto ao publico em geral e, a0 mesmo tempo, buscando auxiliar seu
adversario ou adversarios politicos.

A organizacdo nao governamental Atlantic Council, politicamente
autodenominada nao-partidaria, analisou as eleicdes brasileiras de 2018 e

formulou uma breve sintese do quanto expusemos acima’®:

No Brasil, videos falsos, contas de midia social, imagens, artigos
e infogréficos comecaram a influenciar a midia convencional e
as conversas publicas. Embora a distorcdo e o enquadramento
sempre tenham feito parte da retérica politica, as novas
tecnologias tornaram mais facil e acessivel o uso de informagdes

18 https://istoe.com.br/blogueiro-de-esquerda-e-condenado-pelo-tj-sp-por-fake-news-contra-
doria/, acesso em 5 de julho de 2021.

19 https://www.atlanticcouncil.org/blogs/new-atlanticist/a-beginner-s-guide-to-battling-fake-news-
three-approaches-to-consider-before-sharing/, acesso em 7 de julho de 2021.
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direcionadas e falsas destinadas a influenciar a percepcéo do
publico.

E conclui-se o comentario, observando:

Além disso, o desejo de consumir informacdes rapidamente
significa que pouca ou nenhuma atencdo € dada a dupla
verificacdo de fontes ou fatos. A prevaléncia e a facilidade de
plataformas de mensagens como o Whatsapp criam atalhos
para disseminar desinformacdo rapidamente e com um
elemento adicional de confianca, ja que a maioria presta atencéo
a quem compartilhou a noticia, e ndo a onde ela se originou.

De todo modo, qual o efeito concreto disso sobre o eleitorado, sobre a
populacédo? As conclusdes ndo sao unissonas. Neste campo, encontramos Hunt
Allcott e Matthew Gentzkow, cujo artigo intitulado “Social Media and Fake News
in the 2016 Election™®, defende existir nas pessoas, de um modo geral, a
tendéncia a dar crédito somente aos relatos favoraveis ao seu préprio candidato,
minimizando desse modo os efeitos nocivos ou de desconstrucéao das fake news
sobre uma candidatura adversaria?'.

Outro estudo, de 2017, “Facts, Alternative Facts, and Fact Checking in
Times of Post-Truth Politics™?, de autoria de Oscar Rodriguez, Sergei Guriev,
Emeric Henry e Ekaterina Zhuravskaya, abordando a efetividade do fact-
checking — sistema de verificacdo de fatos, uma espécie de ferramenta anti-fake
news — observa serem Uteis tais ferramentas para combater fake news, bem
como boatos, mas seu impacto sobre o exercicio de escolha do eleitor em
relacdo a um candidato, dizem os autores, é limitado.

Pondere-se, nada obstante, ser a alegada restricado de alcance acima
observada ela prépria limitada. Com efeito, a verificagcdo de veracidade de uma

noticia ter papel restrito sobre a formacao de uma escolha no campo eleitoral,

20 Disponivel em https://web.stanford.edu/~gentzkow/research/fakenews.pdf, acesso em 6 de
julho de 2021.

21 Com uma linha de abordagem e principalmente de conclusédo bastante semelhante ao acima
exposto, encontramos o artigo de Rodolfo Leyva e Charlie Beckett, “Testing and unpacking the
effects of digital fake news: on presidential candidate evaluations and voter support’, disponivel
em https://link.springer.com/article/10.1007/s00146-020-00980-6, acesso em 6 de julho de 2021.
22 Disponivel em https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0047272719301859, acesso
em 5 de julho de 2021.
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nao dialoga diretamente com o efeito das fake news sobre esta mesma escolha.
Muito embora seja igualmente discutivel a completa veracidade da concluséo de
Allcott e Gentzkow, ela a0 menos parece ser mais plausivel.

Parece fora de duvida, de todo modo, haver um efeito atrativo nas noticias
falsas no sentido de confirmar crencas prévias dos eleitores, ou do publico de
uma maneira geral. Contudo, inexiste, digamos, uma razoabilidade evidente em
se concluir pela inexisténcia de qualquer efeito nefasto de uma noticia falsa em
face daquele a quem ela se dedica a noticiar. E de clareza meridiana e intuitiva
haver algum efeito numa manifestacao em relacdo ao seu objeto de atencéo e
isso contempla, com igual l6gica, os eventuais efeitos deletérios ali existentes.

Como tratar a qualificacdo de um candidato a um cargo eletivo de peddfilo
ou fascista, ou defensor de teses estapafurdias, sem sentido ou, ainda pior,
violentas, agressivas, contrarias aos direitos humanos, como algo desprovido de
qualquer efeito prejudicial sobre esta mesma pessoa?

Respeitosamente em relacdo as opinides em sentido diverso, € bastante
clara a existéncia deste prejuizo, até porque entre os eleitores de um dado
candidato e aqueles outros cujos votos jamais seriam dirigidos a esse mesmo
candidato, hd um gradiente de potenciais e ainda indecisos eleitores cuja
possibilidade de escolher exatamente aquele postulante sao reais e estes
poderiam ser claramente influenciados por noticias negativas, conquanto falsas,
sobre aquele politico.

As fakenews, para os propositos deste estudo, € algo hoje ja incorporado
ao menu da democracia. E fendbmeno igualmente conducente a uma analise da
psicologia humana, afinal, é tido por principio corrente de nossa civilizacéo a
defesa da verdade como algo valioso e de prestigio permanente, essa valoragao,
contudo e como vimos, é posta de lado ante manifestacbes muitas vezes
claramente inveridicas, porém, plenamente alinhadas com os valores de muitos
de seus receptores, os mesmo por vezes avidos em nao se limitar a mera
aceitacdo, porém, também a disseminacdo daquelas mensagens de duvidosa

veracidade.
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Consideracoes Finais

Como dissemos na introducéo deste trabalho, aqui buscamos fazer uma
pesquisa por certo demandante de aprofundamentos em aspectos os mais
variados possiveis. A tematica é rica, e também complexa, indicando um
verdadeiro veio de exploracédo a quantos queiram se dedicar ao seu estudo.

No momento de alinhavar alguns pontos uteis para o fechamento de nossa
exposicdo, queremos destacar temas tratados acima, com leve acréscimo de
outros considerados necessarios para obter uma conclusao minimamente logica.

E de analise antiga a questdo sobre os valores defendidos de fato pelo
homem de um modo geral, aceitando-se a premissa de existéncia de valores
enunciados para serem objeto de defesa ou valorizacao e valores efetivamente
defendidos e valorizados. Robert D. Kaplan, em sua conhecida obra “A beira da
anarquia: destruindo os sonhos da era pds-guerra fria”, faz interessante
observacao que, conquanto ligada a outro aspecto da vivéncia social e politica,

é claramente Util para ilustrar o ponto ora exposto?s:

E apenas quando interesses morais entrecruzam os estratégicos
gque O publico tolera o derramamento de sangue numa
intervengdo. A guerra de Hitler contra os judeus néo levou os
Estados Unidos a Segunda Guerra Mundial; o ataque a Pearl
Harbor, sim.

Estamos frente a um, mais um, desafio para a vivéncia democratica, neste
caso o de despertar nas pessoas, de um modo geral, a aceitacdo da verdade
como um valor superiormente consideravel e fundamental para servir nao
apenas como o melhor, mas talvez o Unico “cimento social’ capaz de criar uma
unidade principiolégica entre os homens.

Afinal, basta se imaginar o oposto para se constatar a alta serventia da
verdade: a mentira dissolve a confianca, instaura a velha figura hobbesiana da
“guerra de todos contra todos” (bellum omnia omnes) e corréi a ideia de

construgao de valores comuns — afinal, haveria algo comum e isso realmente

23 KAPLAN, Robert D. A beira da anarquia: destruindo os sonhos da era pés-guerra fria. Sao
Paulo: Futura, 2000, p. 126.
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importa?

E tudo isso instala, especialmente na vida politica, a nogao nao de ideias
contrarias ou antagnicas entre si, mas sim uma guerra com inimigos a serem
abatidos, eliminados, ou, ainda pior, mortos em vida, desmoralizados,
silenciados, ridicularizados, diminuidos, apequenados, esvaziados de suas
respectivas humanidades, para se tornarem simples objeto de uma critica
desleal, eis que baseada em fatos nao ocorridos, percepcdes fundadas em
outras percepcgdes, quase sempre idiossincraticas e, de um modo geral, por uma
regressao no debate politico, j& nao mais fundado em ideias e argumentos, mas
em estratagemas tipicos de um combate militar, com eliminagcéo e subjugacao
dos divergentes.

Em tempos idos, obviamente a mentira e a distor¢do ja estavam entre nés.
Evidentemente sim. Sem embargo, o sentimento de algo menos abrangente e
com limites bem conhecidos pareciam ser suas caracteristicas marcantes,
tornando seus concretos ou virtuais efeitos algo também de curto alcance. Agora
estamos diante de algo sistémico, amplo, uma ferramenta de atuacéo social e
politica com efeitos clarissimos, e deletérios, sobre a democracia.

Nossa observagéo critica, contudo, ndo pode soar como um ingénuo grito
no meio do deserto, algo, contudo, perfeitamente cabivel e necessario até em
certas ocasides. A mentira é tdo antiga quanto o homem e é por ele utilizada
cotidianamente, no entanto, também é plenamente defensavel questionar seu
cabimento sempre que sua articulagcdo pde em risco a vivéncia social em seus
valores mais basilares, rebaixando o nivel civilizatério para um “vale-tudo” arido
e criador de uma espécie de aporia permanente, cujo desfecho, de curtissimo

prazo, € apenas ganhar, seja dinheiro, seja notoriedade, seja a proxima eleicao.
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El acuerdo interinstitucional en la practica peruana de
derecho internacional: Reexamen de “The Concept of
Treaty in International Law” de Klabbers
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INTERNATIONAL LAW” OF KLABBERS
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Sumario: 1. Introduccién; 2. El acuerdo interinstitucional; 2.1. Estructura de la
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Marco juridico; 2.6. Modo de manifestar el consentimento; 2.7. Elementos
secundarios; 3. Revisidn de las criticas de Klabbers: hacia una comprension mas
profunda del acuerdo interinstitucional; 3.1. La Convencidén de Viena sobre el
Derecho de los Tratados no define con exactitud qué es un Estado; 3.2. Las
entidades publicas como sujetos de derecho internacional y la inexistencia de un
tercer orden juridico; 3.3. Dificultades de reconciliar el acuerdo interinstitucional
con la teoria de la responsabilidad internacional; 3.4. La incertidumbre juridica
que conlleva el acuerdo interinstitucional; Conclusiones.

Resumen: El derecho internacional ofrece a la comunidad internacional varios
tipos de instrumentos internacionales, y no todos han sido explorados
completamente por la doctrina. En ese contexto, el presente articulo tiene como
objetivo reexaminar el andlisis planteado por Jan Klabbers en su libro “The
Concept of Treaty in International Law” (1996) sobre los administrative
agreements, que en la legislacion peruana reciben el nombre de “acuerdos
interinstitucionales” (Al). En ese sentido, se revisaran cuatro criticas que
Klabbers plantea sobre tales tipos de acuerdos: i) la textura abierta de la
definicién de Estado en la Convencidn de Viena sobre el Derecho de los Tratados
(CVDT); ii) la hipotesis sobre la subjetividad internacional de las entidades
publicas y la existencia de un tercer orden juridico distinto al derecho interno y al
derecho internacional; iii) las dificultades de reconciliar los Al con la teoria de la
responsabilidad internacional; y iv) la facilidad de repudio de los administrative
agreements. Siguiendo este propédsito, el articulo explora soluciones a los
principales problemas identificados por el jurista holandés, revisando esos
dilemas a través del caso del Al peruano, mediante una metodologia analitica.
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Palabras clave: acuerdo interinstitucional, sujeto de derecho internacional,
entidad publica, derecho internacional, responsabilidad internacional.

Abstract: International law offers the international community several types of
international instruments, and not all of them have been fully explored by doctrine.
In this context, the present article aims to reexamine the analysis proposed by
Jan Klabbers in his book “The Concept of Treaty in International Law” (1996) on
administrative agreements, which in our legislation are called “interinstitutional
agreements” (IA). In this sense, four criticisms that Klabbers raises about such
types of agreements will be reviewed: i) the open texture of the definition of the
State in the Vienna Convention on the Law of Treaties (VCLT); ii) the hypothesis
about the international subjectivity of public entities and the existence of a third
legal order different from domestic law and international law;; iii) the difficulties of
reconciling IAs with the theory of international responsibility and; iv) the ease of
repudiation of administrative agreements. Following this purpose, the article
explores solutions to the main problems identified by the Dutch jurist, reviewing
these dilemmas through the case of the Peruvian Al, using an analytical
methodology.

Keywords: interinstitutional agreement, subject of international law, public entity,
international law, international responsibility.

1. Introduccion

Muchas veces sucede que cuando un mecanismo funciona, su
cuestionamiento se vuelve escaso. Esto ocurre con los acuerdos
interinstitucionales, cuya utilizacion viene en aumento por parte de las entidades
publicas de la region latinoamericana y cuya naturaleza juridica no ha quedado
del todo esclarecida, pese a los esfuerzos en ese sentido por la propia
Organizacion de los Estados Americanos, a través de su Comité Juridico
Interamericano (CJI) (Hollis, 2020)25.

El presente articulo pretende plantear algunos dilemas que el acuerdo
interinstitucional (Al) genera, con el propdésito de delimitar su naturaleza juridica

en el marco del derecho internacional. Aunque ya se haya escrito definiendo qué

25 En ese sentido, cabe destacar el documento “Las Directrices del Comité Juridico
Interamericano para los Acuerdos Vinculantes y No Vinculantes” (CJI 2020), el cual senala:
“estas Directrices no aspiran de ninguna manera a una condicion juridica propia. No es su
finalidad codificar el derecho internacional ni ofrecer una via para su desarrollo progresivo. En
cambio, sefialan en varias instancias las areas en las cuales el derecho internacional no es claro
0 es motivo de controversias.”
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es un Al (Abugattas, 2014; Bonifaz, 2016; Mezarina & Rosales, 2019), poco se
ha podido avanzar sobre la razén de su fuerza juridica y tampoco se ha podido
dar respuesta definitiva a algunos problemas que plantea el Al, bajo la 6ptica del
derecho internacional. El presente articulo tiene la pretension de contribuir a
proponer algunas soluciones ante tales preocupaciones que no solo incumben a
la reflexidbn doctrinaria, sino también a las necesidades del dia a dia de las
diversas entidades publicas.

Es curioso que la literatura dedicada al estudio del Al a nivel del Peru no
haya identificado, ni por asomo, el libro “The Concept of Treaty in International
Law” (1996), de autoria de Jan Klabbers, y cuyas reflexiones cobran vigencia al
dia de hoy, a propésito de acercarnos a desentrafiar o que realmente es el Al.
En ese sentido, este autor plantea cuatro dudas importantes sobre la efectividad
de los administrative agreements. La primera cuestionando una supuesta
subjetividad internacional de las entidades publicas y descartando la existencia
de un tercer orden juridico. La segunda identificando la textura abierta de la
definicién de Estado en la Convencidn de Viena sobre el Derecho de los Tratados
(CVDT), sin que este texto haya cerrado la opcién de la actuacién internacional
de sus 6rganos. La tercera sobre las dificultades de reconciliar los Al con la teoria
de la responsabilidad internacional, principalmente, en términos de la atribucién
del Estado por los actos de uno de sus 6rganos; y, por ultimo, la facilidad con la
que los administrative agreements podrian ser desconocidos por una siguiente
administracion.

Todos estos problemas no han sido examinados con la seriedad que
merecen. La presencia de tales criticas en el libro de Klabbers reviste una
oportunidad valiosa para remediar esa omisién a nivel de la literatura peruana
producida en la materia y, en ese contexto, proponer algunas posibles soluciones
a todos estos dilemas. En tal sentido, se busca sostener, fundamentalmente, que
la fuerza juridica del Al no se explica por si misma, sino sobre la base de
constituir un desarrollo de un tratado previo en vigor o, en todo caso, de una

costumbre internacional en consolidacion, a nivel de la regidn latinoamericana.
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2. El acuerdo interinstitucional

Segun el articulo 2.1.a de la CVDT, el tratado es “un acuerdo internacional
celebrado por escrito entre Estados y regido por el derecho internacional, ya
conste en un instrumento Unico 0 en dos o mas instrumentos conexos y
cualquiera que sea su denominacion particular”. Mientras que esta regulacién es
identificable en el plano del derecho internacional, la regulacién sobre los
acuerdos interinstitucionales se encuentra, en el caso particular de la Republica
del Perq, plasmada en su legislacién interna, a través del articulo 6 (Acuerdos
Interinstitucionales) del Decreto Supremo n.° 031-2007-RE, “Adecuan normas
nacionales sobre el otorgamiento de Plenos Poderes al derecho internacional

contemporaneo”, del modo siguiente:

Para la suscripcion de Acuerdos Interinstitucionales no se
requerira del otorgamiento de plenos poderes. Se entiende por
Acuerdo Interinstitucional, el convenio regido por el derecho
internacional publico y/o por el ordenamiento interno de las
partes, celebrado por escrito, entre cualquier entidad o entidades
de la Administracion Publica y uno o varios &rganos
gubernamentales extranjeros u organizaciones internacionales,
cualquiera sea su denominacién, sea que se derive 0 no de un
tratado previamente adoptado. El ambito material de los
acuerdos interinstitucionales y la capacidad de quienes los
suscriban, deberan circunscribirse exclusivamente a las
atribuciones propias de las entidades de la Administracion
Publica que son partes de los acuerdos, y bajo ninguna
circunstancia podran versar sobre las materias a que se refiere
el articulo 56 de la Constitucion Politica ni estar inmersos dentro
de las causales sefialadas en el segundo parrafo de dicho
articulo.

Para efectos del presente articulo se entiende por entidades de
la Administracion Publica a aquellas sefaladas en el Articulo |
del Titulo Preliminar de la Ley del Procedimiento Administrativo
General.

Conviene, en ese sentido, identificar los principales elementos del Al,
teniendo en mente aquellos que corresponden al tratado. Este ejercicio
comparativo entre estas dos clases de instrumentos internacionales se hace

considerando que el texto normativo que se va a analizar es uno que constituye
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la base de la actual practica peruana del derecho internacional (Mezarina &
Rosales, 2019, p. 375), por lo que conviene saber cuéles son las diferencias y

semejanzas entre tratado y Al.
2.1. Estructura de la definiciéon

Segun Hollis (2014, pp. 11-13), la definicion que figura en el articulo 2.1.a
de la CVDT sobre tratado responde al esquema de definiciobn por composicidon
que ofrece la teoria del Derecho. En efecto, no es una definicion por finalidad (o
teleoldgica), lo cual no hubiese sido aconsejable, porque el objetivo de cada
tratado varia conforme al deseo de las partes; y tampoco constituye una
definicién por comparacion, porque el articulo citado no compara con ningun otro

instrumento internacional para denotar la esencia de un tratado.

Este esquema por composicion del tratado se repite mutatis mutandi en el
caso del Al, donde no se define a este tipo de instrumento por un determinado
objetivo, sino que se identifica que tal instrumento posee también una serie de
componentes, que son los siguientes: (i) es un acuerdo internacional; (ii) “regido
por el derecho internacional publico y/o por el ordenamiento interno de las
partes”; (iii) entre una entidad publica peruana y una entidad extranjera (o una
organizacion internacional); (iv) cualquiera que sea su denominacion; (v) sea que
derive 0 no de un tratado.

Es importante observar que este rasgo estructural definicional en comun
con los tratados se debe al hecho que la nocién del Al que figura en el articulo 6
del decreto supremo citado tiene su raiz en la Ley sobre Celebracidon de Tratados
de 1992 de los Estados Unidos Mexicanos. En ese sentido, los elementos
esenciales del Al mexicano aparecen en el Al regulado bajo el sistema juridico
peruano. Es cierto que, desde el Perq, se tuvo la oportunidad de no proceder a
la importacién juridica del Al mexicano, pero ello si se hizo, conservando sus
principales elementos, que estan guiados por el esquema de definicidn por

composicién expuesto.
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2.2. Consenso en el plano internacional

El Al es un “convenio”, conforme a la legislacién peruana. Ello implica que
posee una naturaleza juridica consensual, del mismo modo que ocurre con el
tratado. En efecto, el articulo 2.1.a de la CVDT senala que el tratado es un
“acuerdo internacional”’. Pese a que el articulo 6 del Decreto Supremo n.° 031-
2007-RE definiria al Al como “convenio”, en realidad, es un “acuerdo
internacional” al igual que el tratado.

Es importante discernir aqui que el hecho que la CVDT sefiale que el
tratado sea un acuerdo internacional, no implica que todos los acuerdos
internacionales sean tratados necesariamente. La relacion entre uno y otro es de
especie (el tratado) y género (acuerdo internacional). Dentro de este ultimo, se
encontrarian los acuerdos verbales, los acuerdos tacitos, pero también los Al,

dado que todos estos se basan en el consenso.
2.3. Partes

Las partes de un tratado, segun el articulo 1 de la CVDT, son los Estados.
En el plano del derecho internacional, también es posible sostener que celebran
tratados las organizaciones internacionales, como se desprende del texto de la
“Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados entre Estados y
Organizaciones Internacionales y entre Organizaciones Internacionales”,
adoptado el 21 de marzo de 1986. Por lo tanto, las partes de un tratado son, sin
duda, sujetos de derecho internacional con capacidad de ius tractatum. En
contraste, las partes de un Al, segun la legislacién peruana, son una o varias
entidades publicas peruanas y entidades publicas extranjeras (u organizaciones
internacionales). Por ese motivo, se sostiene en doctrina que el Al solo concierne
a la entidad publica peruana que lo celebra, no al Estado peruano como un todo.

Veremos la discusion sobre este punto en el analisis de las criticas de
Klabbers.

2.4. Materia
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La materia de un tratado depende del consenso alcanzado por los sujetos
de derecho internacional. No hay un limite, salvo que el tratado vulnere normas
de ius cogens, conforme al articulo 53 de la CVDT. Cuando una entidad publica
peruana celebra un Al, no puede actuar sino en el marco de su propia
representacion y dentro de sus respectivas competencias. No puede conducirse
a nombre de otras entidades que no participen en el acuerdo ni en materias que
no le corresponden. Tampoco podrian vulnerar normas perentorias del derecho
internacional general (Bonifaz, 2016, p. 15). En sintesis, la capacidad de
celebracion de un tratado por el Estado es mucho mas amplia, en virtud del

principio de soberania.

Si una entidad publica decide celebrar un Al, solo puede hacerlo en el
marco de sus competencias. El articulo 6 del Decreto Supremo n.° 031-2007-RE

es sumamente explicito en ello.
2.5. Marco juridico

El marco juridico de un tratado es, indudablemente, el derecho
internacional. El articulo 2.1.a de la CVDT sefala que aquel “esta regido por el
derecho internacional” (“governed by international law”). En cambio, en el caso
del Al, este estd “regido por el derecho internacional publico y/o por el
ordenamiento interno de las partes”.

Este es un aspecto problematico, porque tanto los tratados como los Al
estarian siendo regidos por el derecho internacional y, con ello, se podria concluir
que, en ambos casos, estariamos ante un tratado. En la practica peruana no se
sigue esta interpretacion (Mezarina & Rosales, 2019, pp. 376-377). La razdn de
ello es que la frase “regido por el derecho internacional publico” no se interpreta
entendiendo que el Al genere obligaciones internacionales, como si lo ha
manifestado la Comisiébn de Derecho Internacional de las Naciones Unidas
(1966, p. 189) respecto de los tratados. La frase haria alusién al marco juridico

en el cual se desenvuelve el Al.
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Tal marco juridico del cual no puede prescindir el Al se conforma por el
ordenamiento juridico internacional y las legislaciones internas de los Estados
cuyos o6rganos estan involucrados. En ambos planos del Derecho se encuentra
el Estado peruano y sus 6rganos, por lo que el articulo 6 del Decreto Supremo
n.° 031-2007-RE seguiria moviéndose dentro de esa division.

Por lo tanto, la practica y la consideracion que la CVDT se ha incorporado
como norma interna a nuestro ordenamiento juridico permitiria discernir que el
Al no genera obligaciones internacionales. Con relacion a este ultimo punto, no
tendria sentido admitir que Al y tratado sean lo mismo si el Decreto Supremo N.°
031-2007-RE no hace alguna alusién de que el Al sea un acuerdo con naturaleza

de tratado.

2.6. Modo de manifestar el consentimiento

En el caso de los tratados, las reglas relativas a la manifestacion del
consentimiento provienen del derecho internacional (i.e. la CVDT) y del derecho
interno (incluyendo el treaty making power), las cuales deben ser leidas
conjuntamente. Bajo el primer esquema juridico, el tratado que vaya a ser
celebrado determinara qué instrumento representa la voluntad de vincularse por
el tratado. En la practica peruana, usualmente, son instrumentos de ratificacion
o adhesién, pero sin dejar de considerar lo que norme el tratado al respecto.

Considerando conjuntamente la CVDT?¢ y la legislacion peruana, se
reconoce que el presidente de la Republica?” y el ministro de Relaciones
Exteriores®® son plenipotenciarios naturales para la celebracién de un tratado;
ostentan, por tanto, el treaty making power. En caso sea una persona distinta,
se procederia a otorgarle plenos poderes, conforme al articulo 7 de la CVDT y al
procedimiento establecido en el Decreto Supremo n.° 031-2007-RE, salvo el

caso del Al.

26 Ver el articulo 7 de la CVDT.

27 Articulo 118, inciso 11, de la Constitucion Politica del Peru.

28 Articulo 5, inciso 6, y articulo 9 de la Ley 29357, Ley de Organizaciéon y Funciones del Ministerio
de Relaciones Exteriores.
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Para su aprobacion interna, el tratado debe ir por una de las vias previstas
en los articulos 56 y 57 de la Constitucion Politica del Peru. Sin embargo, estos
mecanismos de aprobacién no determinan si la celebracion del tratado se hara
por el presidente de la Republica o el ministro de Relaciones Exteriores, o por
una persona a quien se le otorgue plenos poderes. Esto se debe a que lo previsto
en los citados dispositivos refiere a una actividad interna de aprobacién a cargo
del Congreso de la Republica; en cambio la celebracion recibe un enfoque
internacional, porque se involucra mas directamente con la externalizacién de la
voluntad del Estado de consentir un tratado.

En el caso de los Al, el articulo 6 del Decreto Supremo n.° 031-2007-RE
excluye de manera determinante que se requiera plenos poderes para la
celebracion de un Al. Por ello, también el Al no requiere pasar por las vias de

aprobacion de los articulos 56 y 57 antes citados.
2.7. Elementos secundarios

¢Cudles serian elementos secundarios de ambas definiciones?
Basicamente, nos referimos a la denominacion y al nimero de instrumentos en
el cual se plasma.

Respecto al primer aspecto, tanto para los tratados como para los Al, es
indistinto como los denominen las partes. Esto implicaria que podria haber
tratados o Al denominados como memorandum de entendimiento, sin que eso
implique que su naturaleza es la de un instrumento no vinculante. La frase
“cualquiera que sea su denominacién particular’ en el caso de la CVDT o la
redacciéon “cualquiera sea su denominacién” para los Al constituye un criterio
orientador para los asesores juridicos de los ministerios de Relaciones
Exteriores. En ese sentido, conduce a sostener que no se puede determinar la
naturaleza juridica de un tratado o de un Al solo con la lectura de su titulo o
denominacion.

Por otro lado, respecto al segundo aspecto, la CVDT, en su articulo 2,
inciso 1, literal a, si regula que un tratado puede constar en “un instrumento unico

0 en dos mas instrumentos conexos”. El Decreto Supremo n.° 031-2007-RE
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guarda silencio en este aspecto. La libertad de formas en el derecho
internacional deja a las partes que sean ellas las que determinen si el documento
que contenga su acuerdo sera unitario o se descompondra en varios
instrumentos. En el plano de la celebracion de tratados, se admite la posibilidad
del intercambio de notas por ser una practica diplomatica de antiguo cufio. Si
bien esta es una practica antigua en el derecho internacional (Roberts, 2009,
parrafo 4.12), no necesariamente se reserva para los tratados. El articulo 13 de
la CVDT permite entender que el intercambio de notas podria utilizarse para

otros propositos.

Respecto al silencio plasmado en el articulo 6 del Decreto Supremo n.°
031-2007-RE, ello no se interpreta como un impedimento para poder pactar
intercambio de notas, aunque esa no sea la practica registrada en el Peru. Como
se ha sostenido, tal intercambio de notas no influye en la esencia juridica de la

operacion, solo es un formato que se emplea por las cancillerias.

3. Revision de las criticas de Klabbers: hacia una comprension mas

profunda del acuerdo interinstitucional

Klabbers es uno de los mas renombrados juristas del derecho
internacional contemporaneo. Su produccion bibliografica es gigantesca y su
experticia es indudable en dos grandes temas, que son las organizaciones
internacionales y los instrumentos internacionales. Sobre este ultimo aspecto,
Klabbers escribi6 su tesis doctoral sobre el tratado en derecho internacional y la
publicd en el libro “The Concept of Treaty in International Law” (1996), bajo la
editorial Kluwer Law International.

En su interesante contribucién, Klabbers analiza los administrative
agreements, es decir, aquellos instrumentos que no los suscribiria el jefe de
Estado, sino las agencies o governmental departments (1996, p. 98). Aunque por
una evidente distancia temporal, el autor no conocia del Al del Decreto Supremo
n.° 031-2007-RE, si llegd a examinar lo relativo al Al regulado en México en su

Ley sobre Celebracién de Tratados de 1992.

35 Revista Ibérica do Direito | ISSN 2184-7487
Vol. 31 Nimero 1 | Jan/Jun | 2022



La referencia a la experiencia en la cual se basé el Al de la legislacion
peruana, permite entablar un didlogo con la mirada que Klabbers plante6 sobre
los administrative agreements.

La argumentacion de Klabbers (1996, p. 98) se basa en la critica a Ludwig
Bittner, quien planteaba que era posible fuera del propio jefe de Estado que otros
funcionarios pudieran celebrar acuerdos administrativos. Para Klabbers, tal
posibilidad parece padecer de serios cuestionamientos como la personalidad
juridica internacional de las entidades publicas; la inexistencia de un orden
juridico distinto a la legislacion interna y al derecho internacional en el que se
construirian las obligaciones que se producen mediante el Al; la falta de
definicion de Estado en la CVDT; la problematica de la responsabilidad
internacional; y la incertidumbre juridica que plantea el Al, faciimente
irreconocible por una siguiente administracion.

Estas criticas seran reexaminadas para nutrir la discusién sobre el Al en
el Peru. Por lo tanto, se adelanta que el propésito de esta seccion es entablar un
didlogo con el libro de Klabbers, en especial con su capitulo 1V, sin que ello

implique ab initio concordar en todo lo que el profesor holandés ha argumentado.

3.1. La Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados no define

con exactitud qué es un Estado

Las dificultades que arroja la posibilidad de un acuerdo interadministrativo
(o un Al) se relacionan con la indefinicion del concepto “Estado” comprendido
por la CVDT vy el régimen de textura abierta respecto a la capacidad de los
representantes estatales de actuar en su representacion (Klabbers, 1996, pp. 99-
100). El primer asunto se relaciona, fundamentalmente, con los articulos 1, 3y 6
de la CVDT, y el segundo con el articulo 46 de la CVDT.

El articulo 1 de la CVDT indica que su ambito de aplicacion comprende
los tratados entre Estados, no es para todos los tratados (Villiger, 2009, p. 58).
Se ha explicado constantemente que eso no atenta contra el valor juridico de
otros acuerdos internacionales (aquellos que los Estados celebran con otros SDI

o entre estos) o acuerdos no celebrados por escrito (articulo 3). La limitacién en
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el ambito de aplicacién se debié al mandato dado por la Asamblea General a la
CDlI en su tarea de codificacidén y desarrollo progresivo, no obedeci6é a un motivo
de declarar que estos otros tipos de acuerdos internacionales son invalidos.

Si bien este aspecto se ha examinado con profundidad por la doctrina
(D6rr & Schmalenbach 2018, pp. 55- 88; Villiger 2009, pp. 98 — 106), lo referido
a la nocion de Estado en el marco de la CVDT no se le ha prestado demasiada
atencion. La CVDT sobreentiende el concepto de Estado sin dar una definicién
exacta de qué es. La respuesta se encuentra en los travaux préparatoires de la

CVDT que nos dicen lo siguiente:

El término “Estado” es usado aqui con el mismo significado que
en la Carta de las Naciones Unidas, el Estatuto de la Corte, las
Convenciones de Ginebra sobre el Derecho del Mar y la
Convencion de Viena sobre Relaciones Diplomaticas; i.e., esto
significa un Estado para los propésitos del derecho
internacional” (Comisién de Derecho Internacional, 1962, p.
164).

Esta es una referencia que va en la linea de la definicion planteada de
Estado en el articulo | de la Convencién de Montevideo sobre Derechos y
Deberes de los Estados de 1933. Esta enunciacion, que alude a la poblacion
permanentemente asentada en un territorio bajo determinado gobierno con
capacidad de relacionarse con otros Estados, no da pistas sobre la participacion
internacional del Estado y su distribucion interna para ese objetivo, solo
menciona, a secas, el término “gobierno”.

Si bien la critica de Klabbers es interesante sobre la falta del desarrollo
del concepto de Estado en la CVDT, esta termina de comprenderse con la
referencia al articulo 46 de la CVDT, disposicién de la cual se deduce que la
determinaciéon de la competencia para celebrar tratados es un asunto
concerniente al derecho interno del Estado (Dérr & Schmalenbach, 2018, pp.
838-842; Villiger, 2009, pp. 587 - 592). Este articulo es una referencia directa al
treaty making power de cada Estado, en la cual, ademéas de poderse asumir la
teoria de la relevancia (De la Guardia, 1997, pp. 199-201) para fines de la causal

de nulidad relativa planteada por el articulo — aunque no del todo pacificamente
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—, no se define cual es el modo en el que se produce, de modo general, la
representacion internacional, permitiendo la posibilidad que el derecho interno
de cada Estado sea el que defina este aspecto.

El treaty making power es un aspecto que la CVDT no regula mas
profundamente, por lo que permite que sea cada legislacion interna la que defina
los alcances del tema, segun sus propias disposiciones.

Haciendo un balance de la critica de Klabbers sobre la base de estas
consideraciones, no coincido totalmente con el primer punto de su argumento.
Los travaux préparatoires son un recurso de la interpretacién, como consagra el
articulo 32 de la CVDT, y de ello podemos visualizar qué es el Estado segun el
derecho internacional. La critica mas importante vendria del lado del treaty
making power. Aqui plenamente se observa una textura abierta en el disefio de
la representacion del Estado, asunto que cada Estado en su soberania decidira.
Es un asunto de suma complejidad porque no existe una Unica posicion en la
doctrina.

Para el caso peruano, la representacion internacional coincide, por un
lado, con lo planteado en el articulo 7 de la CVDT, al ser este tratado parte de
nuestro ordenamiento juridico nacional desde el 14 de octubre de 2000, segun
se deduce el efecto del articulo 55 de la Constitucién Politica. No obstante, el
Estado peruano es libre de establecer las condiciones de manifestacion de
consentimiento en cuanto a otros acuerdos internacionales. El articulo 6 del
Decreto Supremo n.° 031-2007-RE senala que no se requiere plenos poderes
para el Al. Por lo tanto, se suscribe por el titular de cada entidad publica en
representacion suya.

Puede pensarse que el Al es un tratado en forma simplificada, por ser a
la sola firma. Innegablemente, el Al lo suscriben entidades que pertenecen al
Estado. Por lo que la inferencia de Klabbers, de concebir al Estado
comprometido (al menos en uno de sus 6rganos) es entendible. Sin embargo,
unarazdn de peso lleva a descartar esta posibilidad: el Al no genera obligaciones
internacionales, por lo tanto, no es una fuente del derecho internacional (Bonifaz,

2016, pp. 13-14; Mezarina & Rosales, 2019, p. 401). Si generase obligaciones
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internacionales seria un tratado, sin duda, y el asunto se resolveria sin
dificultades en cuanto a la calificacion de su naturaleza juridica. No obstante, los
compromisos que adquiere la entidad ocurren solo sobre la base de sus

competencias y en el marco de la jurisdiccién del Estado peruano.

3.2. Las entidades publicas como sujetos de derecho internacional y la

inexistencia de un tercer orden juridico

Segun Klabbers (1996, p. 101), afirmar que las entidades publicas se
vincularian bajo el derecho internacional, implicaria sostener o que (i) estas
poseen subjetividad internacional o (ii) que existe un tercer orden juridico distinto
a los ordenamientos internos y al derecho internacional. En tal sentido, el
profesor holandés rechaza ambas hipétesis. La primera porque ni la doctrina ni
la jurisprudencia internacional respaldan tal posibilidad (Klabbers, 1996, p. 101)
y porque el Estado posee una personalidad unitaria (Klabbers, 1996, p. 101).

Sobre el primer punto, tradicionalmente, se entiende que un sujeto de
derecho internacional (SDI) es aquel que posee derechos y/u obligaciones
internacionales (Barberis, 1984, pp. 24-26)%°. Ser sujeto de derecho internacional
supone, bajo esa mirada, que el ordenamiento juridico internacional le ha
reconocido tales derechos u obligaciones. En ese sentido, si no existe una norma
que otorgue algun derecho u obligacién internacional, no podria deducirse que
se esté ante un SDI.

Sin lugar a dudas, el Estado ha sido considerado el SDI con plenitud de
competencias. Sin embargo, no es el Unico y se suman otras entidades como las
organizaciones internacionales, el individuo, los beligerantes, los movimientos
de liberacion nacional, etc.

Las entidades publicas no poseen derechos y/u obligaciones
internacionales reconocidos por el ordenamiento juridico internacional. En eso,

podemos concordar con Klabbers. Las entidades publicas tienen su autonomia

29 Sj se opta por el enfoque de Barberis para entender este punto es porque, en la practica
peruana, también se detecta una clara inclinacion hacia el enfoque normativista para explicar la
subjetividad internacional.
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bajo el derecho administrativo, no bajo el derecho internacional. En el caso del
Peru, el articulo | del Titulo Preliminar del Texto Unico Ordenado de la Ley de
Procedimiento Administrativo General es el pertinente para explorar cuales
serian entidades publicas peruanas.

Que las entidades publicas peruanas gocen de autonomia juridica
administrativa, no significa que ostenten personalidad juridica internacional y
que sean considerados, por lo tanto, sujetos de derecho internacional. Su
autonomia administrativa no les da tampoco la capacidad para desligarse de los
compromisos internacionales que su Estado haya asumido. Es decir, siguen
siendo 6rganos del Estado. Tal autonomia administrativa no es una base juridica
para considerarlas SDI.

El segundo punto también resulta sumamente importante. Se refiere a la

negacion del tercer orden juridico. En palabras de Barberis (1984, pp. 31 - 32),

Ocurre que en cierto momento aparece una entidad que se
coloca, si se permite la expresion “al lado” de los miembros de
la comunidad internacional. En general, se trata de una entidad
nueva, aunque puede tratarse también de un sujeto ya existente
del derecho de gentes que, por razones particulares, pretende
abandonar la comunidad internacional y situarse al margen de
ella. Por hipbtesis, se supone que la entidad en cuestion
mantiene relaciones juridicas con los miembros de la comunidad
internacional, porque si asi no fuera, no podria pensarse en la
existencia de un tercer orden juridico.

(...)

La relacion juridica de la entidad que se halla “al lado” de la
comunidad internacional con los sujetos de esta puede tener la
caracteristica de una relacibn de subordinacion o de
coordinacion.

Una relacion de subordinacion puede darse, por ejemplo, si una
entidad con un poder muy superior al de los miembros de la
comunidad internacional se erige en legislador y establece las
normas juridicas que regirdn sus relaciones para con dichos
miembros. (...) [En este ejemplo], el derecho internacional habra
desaparecido para transformarse en el derecho interno de un
Estado o Imperio mundial. (...)

Una relacién de coordinacién se presenta si los miembros de la
comunidad internacional, mediante acuerdos con la entidad
marginada (que podran llamarse “acuerdos especiales” para

40 Revista Ibérica do Direito | ISSN 2184-7487
Vol. 31 Nimero 1 | Jan/Jun | 2022



distinguirlos de los tratados del derecho de gentes), establecen
normas para regir sus vinculaciones reciprocas. En este caso,
las normas asi establecidas formaran parte, indudablemente, del
derecho internacional, debido a su modo de creacion.

(...)

Si se trata de una relacibn de subordinacién, las normas
perteneceran al derecho interno de un Estado mundial que se
crea o al derecho interno de los miembros de la comunidad
internacional. Si se trata de una relaciéon de coordinacion, las
normas perteneceran al derecho internacional. Hay, pues, una
alternativa: subordinacion o coordinacién, que se traduce en
derecho interno o internacional.

La hipo6tesis de un tercer orden juridico queda enteramente
excluida. La relacidén entre dos entidades, o se da en un plano
de igualdad (coordinacién) o se da en un plano de desigualdad
(subordinacion), tertius non datur. La hipdtesis de un tercer
orden juridico es imposible.

Este es un pasaje muy importante en el texto propuesto por el jurista
argentino y que, por ese motivo, nos permitimos transcribirlo enteramente para
reflejar con fidelidad su posicién sobre el tema. En la perspectiva de Barberis,
las relaciones juridicas en el plano internacional solo pueden ser de
subordinacién o de coordinacién, no es posible una alternativa intermedia entre
estas opciones. Podemos coincidir con ello: la presencia de cualquier otra
entidad en el plano internacional siempre supondra cualquiera de los dos
escenarios y, en el caso de las entidades publicas, estas estan subordinadas a
un verdadero sujeto de derecho internacional, que es el Estado.

Pero el problema no queda resuelto solo en sostener que las entidades
publicas se sujetan a su correspondiente ordenamiento juridico (interno), sino
que la complicacién que genera el Al es admitir el relacionamiento internacional
entre entidades especificas de dos a mas Estados. El segundo ordenamiento
juridico que entra en juego es el derecho internacional. Eso explica la referencia
doble del articulo 6 del Decreto Supremo N.° 031-2007-RE al derecho interno y,
a su vez, al derecho internacional. Esta definicibn que maneja la legislacion
peruana es una reafirmacion de la teoria del tertius non datur de Barberis: para

la regulacién del Al, solo puede buscarse respuestas en los ordenamientos
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juridicos comprometidos en medio de la celebracion del referido acuerdo o en el
derecho internacional.

Pero queda claro que nadie, ni los propios defensores del Al (Mezarina &
Rosales, 2019; Bonifaz, 2016), sostienen que las entidades publicas sean
consideradas por si mismas como sujetos de derecho internacional o que
puedan crear un ordenamiento juridico distinto a los clasicamente existentes. Las
entidades publicas pertenecen a sus Estados y son estos los que autorizan la
posibilidad de la celebracion del administrative agreement. Tal clase de acuerdo,
en ese sentido, se sustenta en una autorizacién previa o implicita de los Estados
cuyas entidades publicas estén involucradas a través del mismo

Como habiamos manifestado en el 3.1, el Al no genera obligaciones
internacionales, pero ello no quiere decir que no se base sobre obligaciones
internacionales. El texto del articulo 6 examinado dice, en efecto, que los Al
pueden derivar o0 no “de un tratado previamente adoptado”. La formula en este
ultimo extremo resulta problematica, porque un tratado adoptado no es, por el
hecho de la adopcion, vinculante; su fuerza juridica recién se producira con la
entrada en vigor general del tratado. La férmula debiese decir “de un tratado
previo en vigor”.

No obstante, lo que mas llama la atencion es que la férmula “sea que se
derive 0 no de un tratado (...)” pareciera implicar que un Al es vinculante sin la
necesidad de un tratado que lo preceda. ;Si no genera obligaciones
internacionales, cobmo puede ser vinculante un Al si no tiene un respaldo juridico
convencional? En Espana, que regulan el administrative agreement bajo la
denominacion del “acuerdo internacional administrativo” (AlA), han solucionado
el problema, sefalando que la “celebraciéon [del AlIA] esta prevista en el tratado
que ejecuta o concreta” (articulo 2, literal b de la Ley 25/2014). Por lo tanto, bajo
la legislacion espafola no se da posibilidad que su AlA sea autébnomo al tratado,
ello con el propédsito de evitar posibles problemas de justificacion en torno a la
obligatoriedad de dicha modalidad de acuerdo internacional.

En el Perl, se ha regulado el fundamento juridico del tema admitiendo

que la base de la juridicidad del Al es independiente a si un tratado lo precede o
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no. Debe sostenerse que no es posible admitir, en realidad, tal autonomia,
puesto que seria admitir la presencia de un tercer orden juridico (distinto al
derecho internacional y al derecho interno), lo cual no seria aceptable como ya
qued6 demostrado, o que el Al es una fuente del derecho internacional, lo cual
ha sido también descartado.

El cuestionamiento sobre la autonomia juridica del Al genera dos posibles
opciones en la busqueda de su justificacion, tomando en consideracién que el Al
es finalmente un acuerdo internacional y debe contar con una base juridica en el
propio derecho internacional. Tal como lo senala el articulo 6 del Decreto
Supremo n.° 031-2007-RE, la primera posibilidad es que el Al desarrolle lo
plasmado en un tratado y la segunda alternativa es que el Al no cuente con una
base convencional previa.

Bajo el primero escenario, la presencia del Al es un mecanismo para
ejecutar el tratado, debiendo cuidarse que el texto no contravenga las
obligaciones internacionales que contiene el tratado que lo precede. En cambio,
con el segundo, si la base no es un tratado, probablemente, sea otra fuente del
derecho internacional. Asumir el tertius non datur de Barberis no da lugar a otra
posibilidad.

La pregunta a dilucidar seria ¢cual fuente de derecho internacional que
no sea un tratado podria ser el soporte de la celebracién de los Al? Aqui se
plantearian dos posibilidades. Por un lado, que el articulo 6 del Decreto Supremo
n.° 031-2007-RE se entienda como un acto unilateral del Estado por el cual
reconoce que el Al es vinculante si lo celebra una de sus entidades. No obstante,
la sostenibilidad del acto unilateral strictu sensu es un asunto problematico
(Kassoti, 2015, pp. 14-29; Saganek, 2016, pp. 19-24) y estaria mas que ligado a
la exigibilidad del acuerdo - que involucra la participacion de otra entidad ajena
al control del Estado -, a la capacidad de la entidad publica peruana de poder
celebrar Al, sin que ello comprometa a todo el Estado en la celebracién de un
tratado.

La otra posibilidad seria la de una costumbre internacional en formacién

que valide la celebracion de Al, a nivel de la region. Esta seria una alternativa
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que se daria en el marco de otra de las fuentes clasicas del derecho internacional
(articulo 38, inciso 1, literal b, del Estatuto de la Corte Internacional de Justicia).
Se contaria con elementos para sostener esta hipétesis.

La primera razbn es de indole comparado, dado que no solo el Estado
peruano regula el Al, sino también se encuentran disposiciones o practicas
similares en México®°, Chile3!, Colombia®, Bolivia33, Ecuador®* y Espafad. Una
segunda razén es que no ha habido un objetor persistente en la regidén respecto
al uso del administrative agreement en la region. Implicitamente, se ha aceptado
Su uso sin negarle lugar en el plano de los instrumentos internacionales. Un
tercer motivo radica en su funcionalidad, como explica Bonifaz (2016, p. 9): se
acepta el empleo del Al en los gabinetes binacionales que celebra el Peru e
incluso en ciertos foros como la Alianza del Pacifico. En este extremo, los Al
surgen como respuesta a las necesidades de la comunidad internacional de
instrumentos juridicos agiles que permitan arribar a compromisos con la
celeridad que carecen los procesos de aprobacion de un tratado.

Sin embargo, la doctrina no deja de discutir su naturaleza juridica, mas si
no se cuenta con jurisprudencia internacional sobre la materia que respalde la
existencia de estos acuerdos. Lo interesante es que todo parece indicar que,
pese a sus distintas aproximaciones en cada una de las experiencias senaladas,
el Al parece respaldar su fuerza juridica, al menos, en una costumbre

internacional in status nascendi.

30 En el caso mexicano, la Ley sobre Celebracion de Tratados de 1992, regula el concepto de Al,
que sirvio de base para la legislacién peruana analizada en esta oportunidad.

31 Como observa Bonifaz (2016: p. 33), este pais no cuenta con una ley especializada en la
materia, pero si celebra en su practica acuerdos interinstitucionales.

32 En Colombia, el administrative agreement se regula por la Ley 80 de 1993, modificada
parcialmente por Ley 1150 de 2007.

33 Para el caso boliviano, cabe revisar el Decreto Supremo n.° 2476, que lo denomina “acuerdo
interinstitucional internacional”.

34 En Ecuador no se cuenta con una ley especializada en materia de acuerdos
interinstitucionales, no obstante, se registra practica en la materia.

35 En Espafia, hemos podido ubicar la Ley 25/2014, de Tratados y otros Acuerdos
Internacionales.
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3.3. Dificultades de reconciliar el acuerdo interinstitucional con la teoria de

la responsabilidad internacional

Klabbers (1996, p. 99) sostiene que la celebracion de un administrative
agreement es de dificil reconciliacibn con la teoria de la responsabilidad
internacional. Como sefnala la Corte Internacional de Justicia en el caso del
Proyecto Gabcikovo-Nagymaros (1997, parrafo 47), las dos ramas
fundamentales del derecho internacional publico son, por un lado, el derecho de
los tratados y, por otro lado, el derecho de la responsabilidad internacional. La
CDl identificé la importancia de ambos temas y codifico el segundo de ellos bajo
el Proyecto de Articulos sobre Responsabilidad del Estado por Hechos
Internacionalmente llicitos (2001) (en adelante, el PAREHII) y el Proyecto de
Articulos sobre Responsabilidad de las Organizaciones Internacionales (2011),
interesandonos, en esta ocasién, el primero.

El hecho ilicito internacional (HIl) genera la responsabilidad internacional
del Estado (articulo 1 del PAREHII). Tal HIl se compone de dos elementos, uno
objetivo y otro subjetivo. El primero concierne a la violacion de una obligacién
internacional (articulo 2, literal b, del PAREHII), el segundo a la atribucién de
ese comportamiento antijuridico a un Estado (articulo 2, literal a, del PAREHII).

El articulo 12 del PAREHII aclara que la obligacién internacional proviene
de cualquiera de las fuentes del derecho internacional. En ese esquema, si por
una parte importa poco cuél es el origen de la obligacion internacional, si interesa
por otra que la fuente de derecho internacional preexista al comportamiento
incumplidor, puesto que sin una obligacibn no habria posibilidad de
incumplimiento. Si sostenemos que los Al basan su exigibilidad juridica en algun
tratado en vigor previo 0 una costumbre internacional en formacién, los Al en
cuanto tales no crean obligaciones internacionales, pero tampoco se
desentienden de las obligaciones internacionales que los enmarcan. En esa
linea, el incumplimiento de un Al puede suponer también el incumplimiento de
un tratado o una costumbre internacional, fuentes de derecho internacional que

le preceden.
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Respecto a la atribucién, se refiere a que el comportamiento de
incumplimiento del derecho internacional le sea atribuible al Estado.
Naturalmente, cualquier acto que proviene de un érgano del Estado le es
atribuible a este en el plano del derecho internacional, como lo revela el articulo
4 del PAREHII. Un 6rgano del Estado carece, por el hecho de desprenderse del
aparato publico de un Estado, de una personalidad juridica internacional
independiente por si misma. La entidad publica pertenece al esquema del
Estado, sin duda alguna. En este contexto, cabe recordar que Klabbers cita a

Blix (1960), quien ofrece el siguiente ejemplo:

Si, por ejemplo, un tribunal internacional fuera a sentenciar
dafos sobre la base de un acuerdo postal [un acuerdo entre los
servicios postales de los Estados], esta presumiblemente fuera
de controversia que el Estado como persona juridica seria
responsable en Gltimo término por el pago de los dafios?.

Bajo el ejemplo citado, en caso que se configure un incumplimiento de un
Al, quien tendria que asumir el pago por los dafos seria, en ultimo término, el
Estado. No obstante, Klabbers sostiene que ello seria asi en caso se entienda
que el acuerdo interadministrativo diera origen a obligaciones internacionales
(Klabbers, 1996, p. 99). En el texto del profesor holandés, no entra a la
consideracion que las obligaciones internacionales provengan de otro lado, no
del Al. La tesis propuesta relativa al origen de la fuerza juridica del Al (tratados
o costumbre internacional preexistente) brinda mayores posibilidades de
reconciliacion con la teoria de la responsabilidad internacional, por varios
motivos. Primero, porque se utiliza elementos juridicos que responden a la teoria
tradicional de las fuentes del derecho internacional; segundo, porque se salva la
necesidad de tener que explicar que el Al sea una fuente de derecho
internacional, tercero, porque no se niega el caracter de instrumento
internacional que posee el Al. De este modo, se logra un balance que permite
entrar en sintonia con las exigencias basicas de la teoria de la responsabilidad

internacional.

36 Traduccion libre.
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3.4. La incertidumbre juridica que conlleva el acuerdo interinstitucional

Klabbers (1996, p. 102) refiere a McNair, considerado como uno de los
mas notables tratadistas britanicos en derecho de los tratados (Hernandez, 2019,
p. 2), quien arguye que “sostener que alguna entidad distinta al Estado podria
llegar a vincularse juridicamente por medio de la celebracion de acuerdos

administrativos abriria una virtual caja de Pandora™’.

En la region, esta caja de Pandora ya ha sido abierta desde la presencia
de la Ley sobre celebracion de tratados (1992) en México y, concretamente en
el caso peruano, con el articulo 6 del Decreto Supremo N.° 031-2007-RE. Hemos
convivido con un misterioso instrumento internacional, sin entrar a determinar
con exactitud su naturaleza juridica, porque nos hemos interesado mas por la
flexibilidad que nos brinda la figura del Al para lograr acuerdos especificos,
céleres y secretos. Lo primero porque son las entidades publicas las que
directamente se comprometen en celebrar los Al, escapando de los mecanismos
clasicos de representacion del Estado; lo segundo, porque se libra del proceso
de aprobacion del tratado, el cual puede producir un resultado incierto o de
demora, al pasar por el examen del Congreso de la Republica; y lo tercero,
porque no se le exige la publicidad de la cual goza toda norma®.

Uno de los problemas que surgirian de las inexactitudes que conlleva el
concepto es la posibilidad de repudio o desconocimiento de los acuerdos por un
cambio de autoridades o por el cambio de nombre de la entidad, nos dice
Klabbers (1996, p. 102). Esta advertencia no es menor, puesto que el costo de
la especificidad, celeridad y secretismo podria suponer que se actue de espaldas
a los intereses del Estado, se proceda a aceptar obligaciones que pueden
comprometer al Pert y que no haya ningun tipo de transparencia ni fiscalizacion

por la modalidad que supone el Al, respectivamente.

37 Traduccion libre.
38 Articulo 51 de la Constitucién Politica del Peru.
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Aun asi, no dejamos de estar ante un instrumento internacional y no
podemos olvidar que el propio derecho administrativo reconoce que cuando un
individuo actta en el cargo de titular de una entidad publica, su actuacion
representa a esa institucion, no a la persona. Por lo tanto, las personas que
pueden ir ocupando los diversos puestos publicos deberian responder a la
institucionalidad que toda entidad publica supone. Al estar enmarcado en un
tratado o en una costumbre internacional en formacion, el desconocimiento del

Al podria conducir al incumplimiento de estas fuentes del derecho internacional.

Entonces, ¢ habria incertidumbre juridica? Si y no, a la vez. Si, porque el
Al puede presentar los problemas identificados a lo largo del presente articulo.
Y no, porque el Al termina siendo el desarrollo de un tratado que lo precede, en

el mejor de los casos, 0 prevé obligaciones, cuyo respaldo es consuetudinario.
Conclusiones

El administrative agreement es un instrumento internacional cuya
regulacion y utilizacién ha ido en aumento a nivel de la region latinoamericana.
La presencia de esta clase de instrumento internacional, cuya aceptacion en la
practica y en la legislacibn de los Estados se debe, basicamente, a su
especificidad, celeridad y secretismo, no debe cerrar las puertas a continuar con
el andlisis que la figura en si demanda. El hecho que el propio Comité Juridico
Interamericano (CJl) en sus “Directrices para los Acuerdos Vinculantes y No
Vinculantes” no haya admitido que estas sean muestra de codificacion o
desarrollo progresivo en la materia, demuestra que el examen de los
administrative agreements y, por tanto, del Al peruano, no ha quedado cerrado.

El caso del Al regulado por el articulo 6 del Decreto Supremo n.° 031-
2007-RE ha sido examinado por varios autores peruanos, sin haberse llegado a
resolver el principal problema que este instrumento internacional encierra a la luz
del derecho internacional, que es su naturaleza juridica. En el presente articulo,
se ha buscado atender a esta necesaria cuestion, releyendo el texto “The

Concept of Treaty in International Law” (Klabbers 1996).
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En ese contexto, la manera como se resuelvan varias de las inquietudes
planteadas por Klabbers se encuentran a través del sustento de la fuerza juridica
del Al en tratados en vigor o en una costumbre internacional en formacion que
los precedan. Esta resulta ser la manera mas sélida de abordar el problema,
considerando la vuelta al uso tradicional de las fuentes del derecho internacional
y, con ello, un mayor nivel de seguridad juridica con el empleo del Al,
superandose el problema relativo a conceptuar a las entidades publicas como
sujetos de derecho internacional, lo cual no tiene ningun respaldo jurisprudencial
o doctrinario.

Por lo tanto, se puede concluir que la figura del Al, no siendo confundible
con los tratados, en el plano del derecho internacional, es un acuerdo cuya
autonomia juridica no es real: la autonomia administrativa que gozan las
entidades publicas peruanas es innegable, pero no es posible tampoco
entenderla como una autarquia, por la cual se desconozca los limites que el
propio Estado debe imponer a sus érganos. El estatus juridico del Al no puede
ser explicado escapando de la legislacibn doméstica y el derecho internacional.
Asumir lo contrario introduciria incongruencias que la seguridad juridica nos

debe llevar a evitar.
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1. Introducao

Algumas novidades s&o apenas aparentes, pois, no final, toda a pretenséo
do direito esta alicercada sob a perspectiva de que “o Direito é, sob certo prisma,
um manto protetor de organizacédo e de direcao dos comportamentos sociais”
(REALE, 2002), mas, contemporaneamente, as dificuldades séo outras e, assim,
se depara com soélidos problemas em que “a sociedade que enaltece a técnica e
reduz o humano a dimenséo social do consumo (animal laborans) empobrece o
sentido da experiéncia” (BITTAR, 2015) e tudo se converte em consumo até
mesmo o Direito.

Em uma célere pesquisa na internet vocé, e qualquer um, é capaz de
encontrar centenas de paginas com cursos, palestras, videoconferéncias,
webinar (porque até pandemias tem suas modas) e artigos de paginas de
escritorios de advocacia e outros profissionais demonstrando, uma vez mais, que
“virou ‘moda’ a publicacdo das simplificagcbes por intermédio de textos
plastificados” (STRECK, 2014) tentando lucrar, desvairadamente, com a nova
moda do mercado juridico: o compliance.

Lutando contra esse tsunami (que agora encontra uma nova onda na
LGPD) o presente artigo pretende investigar a ética negocial e explicar —
conceituando minimamente sua natureza — para demonstrar qual € a fungao
social que existe no compliance e, assim, direcionar de uma maneira mais
coerente e coesa a utilizacdo dos mecanismos de cumprimento normativo sem
a hipocrisia do Ministério Publico de simplesmente encontrar um bode expiatorio
e, do outro lado da Corte, sem a demagogia das corporagcdes que fardao apenas
um regimento interno diferente e meia duzia de cursos para certificar
formalmente o compliance.

Para tanto, o primeiro capitulo apresentara uma analise do que realmente
se entende por ética negocial — superando o moralismo e os sofismas — relendo-
0 a partir da propria natureza humana maiéutica para, em seguida, no capitulo

seguinte, explicar o que, finalmente, € esse “tal” de compliance e 0 que se espera
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realmente com sua adoc¢ao (para além do enquadramento formal) com a busca
de uma reformulagao da ética negocial internalizada pela corporacéo.

Por fim, no terceiro capitulo passa-se a interligar os dois capitulos
anteriores e numa releitura das contribuicbes de Paul Collier e Adam Smith
demonstrar que a fungdo social do compliance estd em promover uma
reestruturacao da ética negocial para, assim, convergir, na mesma pessoa (seja
ela fisica ou juridica) a compreensao dos deveres éticos e, consequentemente,
promover o sentimento de pertencimento social onde tal sentimento ainda exista
ou restaurando o sentimento de pertencimento social onde tal sentimento tenha
sido mutilado pelos excessos do homos economicus que esqueceu de seus
deveres como homos societatis.

Para tanto, trouxe-se os exemplos histéricos dos éxitos empresariais que
promoveram a ética negocial e, ao final, 0 como o compliance promove a ruptura
com o novo poder invisivel do Século XXI — a corrupcdo — restaurando o
sentimento de enquadramento normativo e democratico e, consequentemente,
restaurando o pertencimento social com a finalistica demonstracdo de que,
portanto, a funcéo social do compliance é promover e restaurar o sentimento de
pertencimento social e ndo apenas velha regras formais para evitar prejuizos as

empresas.
2. Em busca de uma definicao de ética negocial

Falar de ética contemporaneamente é bastante complexo e diversas
razdes permeiam essa complexidade. Uma delas é o desgaste termolbgico dado
a ela, ja que tantos e tantos escritos ja se fizeram sobre o assunto desde a
Antiguidade com Aristételes a instigar a virtude dizendo que “néo é possivel ser
bom, no sentido estrito da palavra, sem sabedoria pratica, nem & possivel ter
essa sabedoria sem ter a virtude moral” (ARISTOTELES, 2011) até as mais
recentes obras sobre 0 assunto sempre a encher as livrarias e até revistas de
banca de jornais. Outra questao € a utilizacdo meramente hipocrita do termo
sustentada, entre tantos outros erros, por jornalistas que violam os limites da

profisséo difundindo fake news, por politicos em seus inalcancaveis palanques
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da moralidade e até por advogados que abandonam a dalmatica da defesa para
participar ativamente da atividade criminosa, fazendo-se, assim, certa a
afirmacao de que “qualquer um encena a honestidade, poucos, realmente, a
praticam” (RIBEIRO, 2011).

Licbes de ética, moralidade, virtude e tantos outros sin6nimos sao
abundantes desde os filésofos mais classicos como o elogio de Montesquieu aos
Romanos dizendo que “Tinha probidade o povo romano. Essa probidade foi tao
forte, que néo raro o legislador sé precisou mostrar-lhe o bem para fazer que o
seguisse. Parecia que, em vez de ordenacbes, bastava dar-lhe conselhos”
(MONTESQUIEU, 2010), até aos contemporaneos como Cortella a lembrar que
“revisitar o tema da ética nao é fazé-lo até que as pessoas se cansem, mas até
que se convengcam da importancia de nao deixar nossa casa apodrecer e se
deteriorar” (CORTELLA, 2015).

A licao de Cortella sobre a preservacao de “nossa casa” baseia-se na raiz

etimolégica da ética cuja licdo de Matos reclama citacao:

A palavra ethos aparece pela primeira vez em Homero, na lliada,
significando toca, caverna, “morada”. Antes de referir-se ao
carater ético e a virtude, ethos é pertencimento numinoso, a
partir do qual construir e habitar séo tarefas que participam do
sagrado, da indivisdo antiga entre os homens, a natureza e os
deuses. Na mais modesta casa, o homem imita a obra do deus,
“‘cosmizando” o caos, santificando seu pequeno cosmo,
fazendo-o semelhante ao divino. Permanecendo em um lugar
determinado e determinavel, a maneira de habitar € criacao de
valores, é ethos pelo qual a perfeicao dos deuses e manifesta-
se na ordem e na beleza do universo — que na Grécia classica
passou a significar busca da harmonia de uma cidade governada
pela justica, na elegancia de uma vida de moderacédo e
autarquia.( MATOS, 2011)

Dessa licao que se parte grande parte a maioria das definicbes como a do
professor Barros Filho ao dizer que “toda ética implica renuncia. Abrir mao de
alguns dos proprios interesses, apetites ou desejos em nome de uma
convivéncia harmoniosa” (BARROS FILHO, 2014) ou para Miranda, por sua vez,
a ética existe porque o0 homem precisa “viver e conviver em sociedade, o ser

humano tem a necessidade de criar regras e de adotar comportamentos comuns”
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(MIRANDA, 2011) que seria prontamente acompanhado por Collier ao explicar
a esquecida Teoria dos Sentimentos Morais (SMITH, 2015) de Smith lembrando
que “o0 homem social se preocupa com 0 que 0S outros pensam a seu respeito:
ele que ser apreciado” (COLLIER, 2019. p. 32) e conclui que nao € s6 pecunia,
mas também ser apreciado e pertencer, anotando com primazia que “assim
como a ganancia e o pertencimento, ser apreciado € uma motivagao basica”
(COLLIER, 2019. p. 32).

Collier, portanto, vai lembrar que “a finalidade das empresas é cumprir
suas obrigacdes para com seus clientes e funcionarios” (COLLIER, 2019, p. 82),

dizendo, mais ou menos, a mesma coisa que Mises (MISES, 2010):

Os capitalistas, os empreendedores e o0s fazendeiros séo
essenciais a conducao das questdes econdmicas. O leme lhes
esta nas maos e sao eles que guiam o navio. Guiam-no, sim,
mas nao tém liberdade de criar a rota. Nao tém poder absoluto;
sao apenas timoneiros, obrigados a obedecer
incondicionalmente as ordens do capitdo. O capitéo € o
consumidor.

Néo é o capitalista, o empreendedor ou o fazendeiro que
determina o que se produzira: é o consumidor.( MISES, 2018)

No entanto, Collier trara uma perspectiva da empresa para além de
atender as ambicdes consumistas do cliente e levantara que “uma empresa
precisa de um senso de propésito” (COLLIER, 2019, p. 84) trazendo para
demonstrar isso exemplos singulares da Nestlé, Johnson & Johnson e Toyota
(que serao melhor explicados mais a frente) como simbolos das multinacionais
que nédo sb engolem concorrentes, mas ressignificam a vida de todos os
envolvidos (sociedade, consumidores e funcionarios), mas guardam uma
proporcao equidistante entre a necessidade (lucro) e os deveres (respeito aos
limites pela busca do lucro) anotando que “mesmo que nossas decisdes tendam
para alguma extravagancia de momento, quando consideramos nossas agoes,
os ‘deveres’ geralmente prevalecem sobre as necessidades” (COLLIER, 2019,
p. 33), tornando inquestionavel a conclusao de que “seja como for, a realizacao

da ética negocial demanda profunda redefinicdo do egoismo racional e da l6gica
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perversa de incentivos baseados na ideia de homo economicus” (SAAD-DINIZ,
2019).

Porém, para melhor compreensao do que € a ética e seu papel é preciso
ir mais longe do que as simples repeticdes (abundantes hoje em dia) de
conceitos abstratos e, assim, investigar questdes mais sélidas que tragam, como
se faz necessario nesses cadticos dias contemporéneos, elementos mais solidos
para a compreensao da ética no século XXI. Importante, entdo, é a discussao de
William Saad Hossne quando, para analisar a ética, regride até a natureza
humana.

Grande debate ja se alonga na historia do pensamento humano sobre se
o0 homem é bom ou mau por natureza, tendo, de um lado, como simbolo maior
(o que néo significa ter sido o inventor da tese) Thomas Hobbes quando alerta
que “justica e injustica sb existem entre os homens em sociedade, nunca no
isolamento”, concluindo que “as paixdes que inclinam o homem a querer a paz
sdo o medo da morte, 0 desejo das coisas que Ihe dao conforto e a esperanca
de obté-las por meio de seu trabalho”, (HOBBES, 2012, p. 107) cristalizando o
icbnico homo hominis lupus, enquanto do outro lado desse ringue intelectual
Jean-Jacques Rousseau tornou-se um dos grandes simbolos da ideia de que o
homem € bom por natureza (sendo corrompido pela sociedade) dizendo “os
homens sdo maus: uma triste e continua experiéncia dispensa prova”, mas, sem
se agasalhar em Hobbes concluira que “no entanto, creio ter demonstrado que
0 homem é naturalmente bom”.( ROUSSEAU, 2014, p.126)

William Saad Hossne, porém, vai para além (mesmo mantendo-se dentro)
desse debate e investigando a natureza humana e levara a compreensao de que
o ser humano, diferentemente dos demais animais da natureza, € um Sécrates
de todos os dias, questionando retoricamente que “o que distingue o Homem dos
demais animais? O ser humano e os outros animais sao parte da Natureza. Os
animais ndo humanos, ao que tudo indica, se identificam com a Natureza,
formando um s6 bloco” e respondendo que “ja o ser humano, faz perguntas a
Natureza” (HOSSNE, 2011, p. 198).
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Isto €, conforme Hossne dispb6s, enquanto os animais inerentes a
natureza seguem os ditames da natureza faz com que “o animal de certa forma
vive em harmonia, ainda que as vezes penosa, com a Natureza” enquanto o ser
humano vai além de simples resignacéo aos ditames da natureza e pergunta, “e
por isso, ele nasce ‘filosofo” (HOSSNE, 2011, p. 198), ja que “contemplar o
Universo, como Tales, ouvir a verdade divina, como Heraclito, conversar com as
pessoas, como Socrates, eis as varias formas de fazer filosofia” (CHAUI, 2012).

A grande contribuicdo dessa perspectiva é que:

Ao fazer perguntas a Natureza, o ser humano tomou
conhecimento e ou consciéncia da existéncia do outro. Este fato
trouxe, como consequéncia a relacdo humana, o aparecimento
da nocao de valores. Ora, os valores humanos constituem o
campo da ética. Desse modo, o primata, que virou filésofo e
pesquisador, converteu-se também em um ser ético. [...] Em
sentido amplo, isso significa que pesquisa e ética sao elementos
permanentes na atividade humana. (HOSSNE, 2011, p. 199.)

Portanto, a ética negocial € a capacidade de levar em consideracéo a
natureza mesma do mercado (SAYEG e BALERA, 2011) e do homem e indagar,
dentro de suas naturezas, quais sao os atos aceitaveis, adequados e dignos de
serem feitos dentro do campo negocial e, com isso, agasalhar-se nas licbes de

Saad-Diniz em que:

A ética negocial deveria superar a simples imposi¢éo de limites
a liberdade de acdo empresarial; antes disso, pode voltar toda
sua inteligéncia para encontrar, de forma um pouco mais criativa
e inovadora, as estratégias adequadas de geracao responsavel
de valor, inclusive a partir da justificacdo da atribuicdo de
responsabilidade as corporacées como estratégia indissociavel
do controle social dos negécios. (SAAD-DINIZ, 2019. p. 38)

Deve-se, para melhor compreender, observar as nuances de cada
pratica negocial (a ética da Bolsa de valores ndo é a mesma do mercado da
Moda ou Desportiva), mas em todas elas observar a fraqueza que existe no
mercado: “essa fraqueza nao esta na sua propria constituicdo, mas nos seres
humanos que participam dele. Existem pessoas que n&o querem seguir O
principio fundamental do mercado: fazer acordos voluntarios, e agir em

conformidade com eles” (MISES, 2017), e, assim, “reconhecer os proprios
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problemas é o primeiro passo para a legitimacao ética da decisdo negocial”
(SAAD-DINIZ, 2019. P. 145) lembrando-se, em todo o tempo, que “liberdade na
sociedade significa que um homem depende tanto dos demais como estes
dependem dele” (MISES, 2017).

“Independentemente do referencial teérico, os valores compartilhados
séo importantes para definicdo de quase tudo na ética negocial” (SAAD-DINIZ,
2019, p. 63) e, com isso, ética negocial, portanto, € a manter a capacidade
produtiva da empresa, mas dentro de um Iéxico de responsabilidade que
preserve valores fundamentais da humanidade repartindo a responsabilidade
dos éxitos (que ja acontece), mas também dos fracassos (relendo os danos
negociais) ao interpretar, corretamente, a natureza do mercado e nao suas
deturpacdes imorais e amorais e, com isso, agir dentro do espaco de obtencéao
de lucro, mas sem recursos subversivos que sirvam para retirar, do agente
empresarial, as responsabilidades pelos danos corporativos, de modo que “néao
se trata da imposicao de orientagcdo normativa. Trata-se do comportamento ético
concreto e mensuravel que expressa normas sociais qualitativamente vinculadas
a ética negocial”’ (SAAD-DINIZ, 2019, p. 66/67).

3 Por um Conceito de Compliance

Antes, contudo, de responder quaisquer indagacdes é preciso responder
uma que precede: 0 que, afinal, &€ esse tal de compliance tdo na moda hoje?
Afinal, n&o faltam novas empresas e novos cidadaos a criarem programas de
compliance, treinamento e palestras com promessas inquestionaveis de
adequacao normativa quando, no final, a Unica preocupacao é esse novo nicho
mercadoldgico que apareceu (como se comecga a ver também com a Lei Geral

de Protecao de Dados).

Conceitos, definicbes e abordagens, como ja ressaltado, néo faltam, ja
que “nao se sabe exatamente como, mas se multiplicaram em todo o pais
especialistas em ética e corrupcéo” (SAAD-DINIZ, 2018, P. 25-53). E preciso

resgatar alguns conceitos para ndo permanecer somente nas criticas aqui ja
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ressaltadas e, portanto, encontrar elementos comuns que tornem coerentes as

inovacoes que representam essas importacdes da cultura anglo-saxa, a comecar

pela seguinte:

El compliance implica una autorregulacién empresarial mediante
el cual el Estado obliga a que la propia empresa controle y
gestione sus propios riesgos y con ello evite o prevenga
infracciones al ordenamiento juridico. Se da, asi, una suerte de
colaboracion funcional entre la regulacién privada y la estatal
para controlar lo peligros en la actividad empresarial.

Ahora bien, lo anterior significa, en la practica, que todas las
empresas, todos sus administradores y directivos se hallan
obligados — a partir de ahora — a actuar como garantes de la no
comision de delitos de blanqueo (0 de corrupcién) en su
organizacion; en otras palabras, como agentes de policia. La
conformacién de esta posicibn de garantia universal es,
probablemente, la maxima expresion de la capacidad del delito
de blanqueo de capitales (y de los delitos de corrupcion) para
expandir el Derecho penal. (SILVA SANCHEZ, 2015).

Além dessa renomada voz internacional, é possivel trazer ainda a

conceituacao tecida por uma autarquia em regime especial: CADE (Conselho

Administrativo de Defesa da Economia) que publicou um “guia” préatico para o

compliance:

Compliance € um conjunto de medidas internas que permite
prevenir ou minimizar os riscos de violagao as leis decorrentes
de atividades praticadas por um agente econdémico e de
qualguer um de seus soOcios ou colaboradores.

Por meio dos programas de compliance, os agentes reforcam
seu compromisso com os valores e objetivos ali explicitados,
primordialmente com o cumprimento da legislacdo. Esse objetivo
€ bastante ambicioso e por isso mesmo ele requer nao apenas a
elaboracdo de uma série de procedimentos, mas também (e
principalmente) uma mudanca na cultura corporativa. O
programa de compliance terd resultados positivos quando
conseguir incutir nos colaboradores a importancia em fazer a
coisa certa.

Uma vez que tais colaboradores podem apresentar diferentes
motivacdes e graus de tolerancia a riscos, o programa tem por
funcdo ditar valores e objetivos comuns, garantindo sua
observancia permanente. Programas de compliance podem
abranger diversas areas afetadas as atividades dos agentes
econOémicos, como corrupgcao, governanga, fiscal, ambiental e
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concorréncia, dentre outras, de forma independente ou
agregada.( CADE, 2016)

Em outras palavras o compliance existe para redesenhar a estrutura
corporativa de modo que, efetivamente, dissuada a pratica criminosa dentro de
sua organizacao, cristalizando quadros otimizadores que reconstruam uma
nova epistemologia de ética negocial dentro dela, pois suas normas “no tienen
por objeto evitar la sancion penal de la empresa sino promover una verdadera
cultura ética empresarial” (CARBAYO, 2016) e, com isso, as ferramentas de
cumprimento normativo devem promover uma revolugcao copernicana da ética
negocial existente dentro da empresa com métodos eficientes que causam uma
nova reconducgado social do grupo empresarial de modo que reconstrucdes de
regimentos internos, adocdo de mecanismos internos de dendncia,
procedimentos internos de investigacdo e, até mesmo, o ressarcimento de
vitimas se dé viabilizando a reformulacédo da ética negocial interna e néo
apenas um enquadramento formal da norma.

Mais do que conceitos, todavia, € preciso perseguir um delineamento o
mais claro possivel de como se implementar esse novo corte de cabelo que
hoje esta na moda de todas as cabecas empresariais do Brasil: 0 compliance.

Sofia Bertolini Martineli vai esclarecer que:

A respeito da estruturacao de um programa de compliance, Adan
Nieto Martin apresenta os elementos basicos gerais, constantes
em todo e qualquer programa, bem como os critérios para
determinacéo de sua qualidade. Para ele sdo elementos comuns
a todo e qualquer programa de compliance: 1) andlise de riscos,
cuja finalidade & detectar os delitos de maior probabilidade de
cometimento, bem como os setores mais afetados, a efetividade
e a eficacia das medidas de controle existentes; 2) codigo de
ética, que deve estabelecer normas claras de comportamento;
3) controles, isto é, medidas internas que assegurem
razoavelmente que as normas serdo cumpridas; 4) formacéo e
difusédo, buscando garantir que todos sejam competentes para
cumprir sua funcdo de maneira consistente com o programa de
compliance; 5) mecanismos de deteccdo e sancdo, para
assegurar a eficacia das normas; 6) protocolos de reacéo, ante a
constatacdo de uma infragdo; 7) institucionalizacdo tanto de
responsaveis pelo controle de riscos, quanto pela superviséo e
coordenacao de setores especificos do compliance; 8) avaliacdo
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periédica da eficacia do proprio sistema de compliance; 10)
documentacéo da atividade.

Quanto a qualidade do programa de compliance, o autor
estabelece seis critérios para sua verificacao: 1) implicagcao dos
dirigentes, que devem participar na formag¢do, comunicar
diretamente as novidades ou modificacdes, enviando
mensagens claras sobre a importancia do compliance, bem
como assumir a supervisdo das medidas de compliance; 2)
participacao dos trabalhadores e dos grupo de interesse, a fim
de conferir legitimidade e eficacia ao programa; 3) coeréncia
com a cultura empresarial e a gestao de recursos humanos; 4)
independéncia, capacidade e formacéo dos responsaveis pelo
compliance; 5) recursos adequados; 6) vigéncia do programa,
que pressupde o conhecimento, pelos funcionéarios, de suas
funcbes e obrigagdes dentro do sistema, bem como a imposicéo
e execucdo de sangbes disciplinares. [...] A respeito dos
elementos estruturais, Sieber destaca: 1) determinacéo de
finalidades e valores empresarias e respectiva analise de riscos
especificos; 2) determinacdo das responsabilidades de cada
setor organizacional, relativamente a observancia do elemento
anterior, bem como capacitacao dos trabalhadores; 3) a criacdo
de sistemas de denlncia e investigacdo internas; 4)
estabelecimento de controles e avaliagbes externos; 5) fixacao
de sancdes internas, ante o descumprimento dos preceitos
empresariais; 6) criacdo de mecanismos para incentivo as
praticas estabelecidas.( MARTINELLI, 2017. P. 30/31)

De modo que, conclusivamente, o compliance deve ser compreendido
‘como um programa organizado para incrementar a gestao organizacional e a
capacidade regulatéria para prevencéao de infragcdes econdmicas e controle dos
riscos morais” (SAAD-DINIZ, 2018) e “mais tecnicamente, compliance refere-se
as estruturas implementadas na organizacdo empresarial para deteccao,
apuracao e reacao, com vistas ao incremento da prevencao e reducao das
infracbes econdmicas na atividade empresarial” (SAAD-DINIZ, 2019),
lembrando, porém, que ndo se podem reduzir a “mera formalidade para atender
a exigéncias publicas reguladoras ou fiscalizadoras” (SAAD-DINIZ e
MARCANTONIO, 2015. p. 125), mas deve proporcionar uma educacgao
executiva capaz de “desenvolver estratégias que combinassem ética negocial,
regulacdo, compliance e controle social do neg6cio” (SAAD-DINIZ e
MARCANTONIO, 2015. p. 125), transformando-se em uma ferramenta
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verdadeira de controle ético dos atos negociais no ambiente corporativo aptos

a transformacé&o do secular modus operandi de gestao brasileiro de ser.
4. A funcao social do Compliance: para além do homos economicus

A todos é consabido que “Aqui esta o seu ouro, o pior veneno para a alma
humana” (SHAKESPEARE, 2010). A ética, portanto, é o ultimo bastidao para que
oragdes como a do velho Romeu nao se tornem uma regra insuperavel e, por
isso, 0 compliance e responsabilidade penal da pessoa juridica cuida
exatamente disso, proporcionar, onde todos creem ser um ambiente sem regras,
limites e escrupulos, em um cotejo humanizado e detentor de valores como a
dignidade da pessoa humana, superando, inclusive, a historica e malsa tradi¢cao

brasileira tecida na poderosa critica de Schwarcz:

No século XVII, viajantes costumavam afirmar que era preferivel
ser roubado por piratas em alto-mar a aportar no Brasil, onde
teria de pagar uma série de taxas sobre a mercadoria
comercializada, além de serem obrigados a adular os
administradores e grandes proprietarios com todo tipo de
presente. (SCHWARCZ, Lilia Mortiz, 2019. P. 91.)

E, assim, com essa endémica contaminacéo corruptiva, fez que “o certo
€ que a corrupcéao leva ao desvirtuamento dos costumes”, mas “lutar contra a
corrup¢ao nao pode se reduzir a uma cruzada moralista; o fenébmeno so6 sera de
fato atacado a partir de planos duradouros de desbaratamento dos arranjos”,
pois, no fim, “a corrupcao sé pode existir se estiver disseminada na prépria
sociedade, a qual, de alguma forma, a acoberta ou redime” (SCHWARCZ, Lilia
Mortiz. 2019, p. 114 e 121) o que, em sintese, importa que “a avaliagdo dos
processos de vitimizacdo deve levar em consideracdo diferentes culturas,
classes sociais e contextos urbanos” (SAAD-DINIZ, 2019. p. 119) para que,
adentrando na histéria brasileira, encontre-se a resposta adequada para

reversao desse quadro cadtico.

A ética negocial aplicada conjuntamente institucionalizada pela adocéo
eficiente e legitima de um compliance servem, ao final dessa dificil equacgao,

como um meio de restauracédo do pertencimento social, pois “mensurar o dano
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no nivel comunitario € mais complexo do que simplesmente agregar
consequéncias colaterais as infracées econdmicas” (SAAD-DINIZ, 2019, P. 25)

e compreender que:

A grande questdo é que a vitimizacdo provocada pela
criminalidade econdémica é muito mais danosa do que as demais
formas de vitimizacdo. O numero de mortos pela negligéncia ou
pela simples indiferenca da vitimizagdo corporativa é muito
maior do que o dano intencionalmente causado pela
criminalidade tradicional. [...] Comunidades inteiras padecem de
baixa representatividade no sistema de justica criminal e séo
vitimizadas pelo comportamento corporativo ofensivo. Desvio de
dinheiro e afetacao da capacidade distributiva do Estado podem
vulnerar dramaticamente uma nacdo inteira. As doacdes
corporativas, se alheias ao controle social e a regulacéo,
conduzem o processo politico e afetam os procedimentos
eleitorais democraticos e os principios de governanca publica. O
lobby corporativo captura as escolhas publicas, a politica
institucional e a representatividade popular. A captura
regulatoria fragiliza a confianca no Estado de Direito, plena de
estratégias de desvio, subtracdo e extorsdao que culminam em
niveis subdtimos de persecucao penal, colaboragdo inidénea
com as autoridades pdublicas, iniciativas corporativas
inauténticas e corrupcdo das medidas de law enforcement.(
SAAD-DINIZ, 2019 P. 100 e 140)

Dessa maneira, 0 compliance devidamente instalado nas corporacdes e
pessoas juridicas em geral (inclusive os partidos politicos), proporciona a
instauracdo de pratica corporativa realmente ética e, ao final, permite a
restauracdo do sentimento de pertencimento e ressignificacdo do elo social
quando coaduna 0 homo economicus com 0 esquecido sentimento de afeicéao
do homo societatis, pois “naturalmente 0 homem nao apenas deseja ser amado,
mas amavel; ou ser objeto natural e apropriado de amor” (SMITH, 2015, p. 143),
ja que, na verdade, a conduta humana — e sua natureza indagativa da razédo de
acao — faz com que “sempre levamos mais em conta os sentimentos do
espectador do que os da pessoa diretamente envolvida e consideramos mais
como sua situagcao se mostrara aos outros, que como se mostrara a ela mesma”-
(SMITH, 2015, p. 223).

Um destro exemplo do como a conduta das empresas e corporacoes

podem favorecer a construcao do pertencimento social — e, consequentemente,
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como o compliance pode auxiliar essa missdo — pode ser retirada do proéprio
Collier que nos mostra, num primeiro caso, 0 como uma empresa pode ser

escoltada por uma sociedade pertencida:

Numa viagem a Indonésia, topei com um grupo de trabalhadores
da Nestlé. Estavam tocando uma fabrica de laticinios que
transformara as oportunidades para agricultores locais. Num
periodo de disturbios publicos, os agricultores foram até a cidade
e cercaram a fabrica para protegé-la contra os saqueadores.
Desses propésitos as pessoas podem ser orgulhar: sao
empresas que criam empregos em que as pessoas podem
contribuir para sua sociedade.( COLLIER, Paul, 2019, p. 83)

E num segundo caso, muito mais delicado, uma tragédia foi evitada, mas,
claro, sob um arduo custo financeiro a empresa, mas que se converteu em

fenomenal ativo por construir o pertencimento social:

Em 1982, a Johnson & Johnson foi atingida por uma catastrofe.
Sete pessoas morreram em Chicago, e o rastreamento da causa
das mortes chegou a um veneno que fora colocado em frascos
de Tylenol, o produto mais vendido da empresa. O que
aconteceu foi tdo admiravel que ainda hoje € utilizado como
estudo de caso nos cursos de administracdo. Antes mesmo que
a direcao tivesse tempo de reagir, os gerentes das filiais locais
tomaram a iniciativa de retirar todos os frascos de Tylenol das
prateleiras dos supermercados, comprometendo-se a
reembolsar integralmente as lojas. Hoje em dia, isso ndo parece
tdo admiravel quanto na época porque, desde esse episddio,
tornou-se pratica corrente em todo o mundo empresarial. Mas,
até 1982, as empresas nao recolhiam os produtos; o costume
era negar a responsabilidade. Funcionarios de menor escaléo
na Johnson & Johnson sentiram confianca para tomar essa
iniciativa — que comprometeu a empresa com uma divida de
cerca de 100 milhdes de délares — porque haviam compreendido
a partir daquele credo que a prioridade era para com 0s usuarios
do Tylenol. Essa pronta providéncia, que depois foi plenamente
endossada pela alta direcéo, nao foi apenas moral: revelou-se
uma boa pratica empresarial. Contrariando as previsbes, a
empresa rapidamente recuperou sua fatia do mercado
(COLLIER, Paul, 2019, p. 47/48).

Isso pode ser compreendido a partir da leitura de Collier tanto no Estado
quanto na Empresa Etica, pois no momento em que a pessoa juridica (tanto a
corporagdao quanto o partido politico) instauram um sistema de compliance

fidedigno e destinado, realmente, a autorregulacéo capaz de reduzir os espacos
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por onde escapam-se as praticas corruptivas, constrdi a verdadeira narrativa de
vinculagao social a partir da restauracédo da confianca, uma vez que “confiamos
nas pessoas se nos consideramos capazes de prever como eles se
comportarao” (COLLIER, 2019, p. 64).

No Século XX o grande obstaculo para o desenvolvimento democratico e
libertario efetivo foram as ditaduras naquilo que Bobbio chamou de segredo de
Estado representado nos agentes subversivos das praticas ocultas, isto €, o
poder invisivel. “O breve século XX fora de guerras mundiais, quentes ou frias”
(HOBSBAWM, 1995. p. 538) impbs, como é inerente aos constantes estados de
guerra (sejam internacionais como a | e a Il Guerra Mundial ou os diversos
conflitos internos vividos pela América Latina), um constante estado de poder
invisivel notadamente antidemocratico ja que que “a democracia € idealmente o
governo do poder visivel’(BOBBIO, 2015, p. 29.).

O Século XX com os frequentes golpes de estados, a guerra fria e as
insurreicdes civis sendo marcado foi eternizado por dois modelos de poder
invisivel: (a) o contra o Estado: em que “ha antes de tudo um poder invisivel que
se volta contra o Estado; (b) o poder invisivel na mao do Estado: em que “ha por
fim o poder invisivel como instituicdo do Estado” (BOBBIO, 2015, p. 32 e 34).
Havia, entdo, as lutas revolucionarias e a resposta contrarrevolucionaria
franqueando poderes invisiveis de ambos dos lados, desenhando-se, assim, o
poder invisivel em uma guerra revolucionaria “que visam conquistar o poder por
meio do controle progressivo, fisico e psicoldgico, das populagdes empregando
uma técnica definida e desenvolvendo-se num processo determinado”
(FERREIRA FILHO, 1974. p. 69), enquanto o Estado, reiteradamente, adotava o
“Salus reipublicae suprema lex esto (‘A salvacédo da Republica ha de ser a
suprema lei’). Tomam-se, entdo, medidas repressivas ao arrepio da lei”
(FERREIRA FILHO, 1974, p. 71).

Esse quadro é substituido por um novo agente de fragilizacdo da

[

democracia (e, consequentemente, dos Direitos Humanos uma vez que “a
Democracia é um sine qua non para a existéncia de Direitos Humanos

Fundamentais, e, segundo [...], € um Direito Fundamental” (DITAO, 2019) que &,
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segundo Bobbio, a segunda forma de poder invisivel: que € um poder invisivel
que nasce e existe “ndo somente para combater o poder publico, mas também
tirar beneficios ilicitos e extrair dele vantagens que nao seriam permitidas por
uma acéao a luz do dia” (BOBBIO, 2015, p. 33) e, portanto, enquanto as violagcoes
do Século XX voltavam-se as posturas contrarrevolucionarias do Estado
(cacadas, torturas e homicidios), no Século XXI (das corporacdes e
multinacionais) o poder invisivel reveste-se de agentes corruptivos
financeiramente.

Esse novo poder invisivel (ndo novo propriamente, mas uma nova forma
de se ver o poder invisivel contemporaneamente) fragmenta a sociedade
retirando por completo o sentimento de pertencimento, posto que “antes de
podermos adotar o ressentimento do sofredor, devemos desaprovar os motivos
do agente, e perceber que nosso coracao renuncia a toda a simpatia para com
os afetos que influenciaram sua conduta” (SMITH, 2015) e, assim, “a percep¢ao
de que negligenciar os Direitos das vitimas e a puni¢cao dos infratores adoece
nao somente aquele cidadao, mas toda a sociedade, com a irradiac&o da certeza
da impunidade, bem como com a consequente transformacéo do ser humano
em coisa insignificante” (DITAO, 2018), de modo que seu controle € uma medida
mais do que necesséria para que a vulneragcdo contemporanea a democracia
(similar as ebulicdes do apogeu das ditaduras do século XX) nao se transforme
na derrocada da mesma.

Qual a relevancia? E que a existéncia de poderes invisiveis impulsiona a
adocdo de medidas fragmentadoras da confiangca e levam a inexisténcia de
qualquer sentimento de pertencimento colapsando toda a estrutura social
mediante o fracasso do Estado. E nesse momento que compliance entra, pois
permite que a ética negocial se mostre nao sé benéfica, mas necessaria para
restaurar o pertencimento, pois “aprovamos ou desaprovamos a conduta de
outro homem segundo sintamos que, a fazermos nosso seu caso, podemos ou
nao simpatizar inteiramente com os sentimentos e motivos que a nortearam”
(SMITH, 2015).
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Para que, entdo, a corrupcado néo seja mais um poder invisivel no Século
XXI o compliance (legitima e corretamente estruturado) promove a consolidagao
da ética negocial permitindo a restauracao de pertencimento porque criam uma
narrativa devidamente acompanhada de comportamentos ratificadores da
referida narrativa, conforme, alias, bem ensina Collier ao lembrar que “como
ocorre com todas as narrativas, se as acdes nao forem coerentes com elas, as
narrativas de pertencimento comum ao lugar perderao credibilidade” (COLLIER,
2019, p. 79), cujo simbolo que se pode tirar € 0 caso da Toyota: enquanto a
Toyota tinha um controle interno de qualidade a GM seguia sem conseguir
entender o distanciamento dela para com o0s seus consumidores e,
consequentemente, sua prdpria concorrente que dia mais dia ganhava cada vez

mais campo, entao:

Finalmente, um novo diretor-executivo entendeu o problema: a
cultura precisava mudar. O confronto entre a administracéo da
GM e o Sindicato dos Trabalhadores Automotivos Unidos seria
suplantado pela confianga muatua. “Se eles tém robés, nés
teremos robds” foi substituido por “Se eles tém cordées Andon,
nds teremos corddes Andon”. Por ordens do diretor-executivo,
os corddes foram instalados ao longo das linhas de montagem
da GM. O diretor-executivo podia anunciar uma mudanca de
cultura, mas os humildes gerentes da linha de montagem, que
sabiam avaliar melhor as atitudes dos operarios comuns, sabiam
0 que se seguiria. Ao longo das décadas havia-se acumulado
uma série de antipatias que nao se dissolveriam da noite para o
dia. Diante da possibilidade de causar danos tremendos a
empresa, alguns trabalhadores fizeram questéo de aproveita-la.
Puxavam-se o0s corddes Andon a falsos pretextos, a
produtividade despencava, e a responsabilidade recaia sobre os
gerentes da linha. Diante disso, eles amarraram os corddes
Andon no teto. A tentativa do diretor-executivo de mudar a
cultura resultou numa demonstracdo muito clara de que a
geréncia nao confiava na forca de trabalho. Intensificaram-se as
identidades oposicionistas ( COLLIER, 2019, p. 86/87).

Assim, quando as corporagdes, as pessoas juridicas em geral e até
mesmo o0s partidos politicos adotam uma ética negocial realmente coerente
impondo-se medidas de compliance realmente destinadas a autorregular (e nao
somente para atender formalidades normativas impostas pelo Estado, uma vez

que é incontestavel que “a regulacdo tem seus limites” e que “as regras nao
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regulam” fazem de suas narrativas (sobretudo os partidos que séo entes criados
pelas narrativas) coadunarem com suas praticas, alertando-se, sempre, que “as
narrativas sdo poderosas, mas ha limites para a distancia que podem tomar em
relacdo a realidade” e, assim, “suas ac¢des precisam ser coerentes com suas
narrativas” (COLLIER, 2019, p. 49; 105/106).

Portanto, a ética negocial cristalizada pelo o compliance devidamente
instalados nas corporacdes, nas empresas, nas associacdes, nas fundagoes e
até mesmo nos intocaveis partidos politicos fara com que o pertencimento seja
restaurado, posto que a narrativa (principalmente os repetitivos discursos de
justica, ética e moralismos de alguns partidos politicos) encontre um minimo de
correspondéncia na vida real com ferramentas que estdo a disposicao da
fiscalizacao social e que atendem ao anseio de controle do poder econdmico que
influencia o poder politico restaurando a legitimidade das instituicoes
democraticas e aplicando-se um contragolpe a perigosa onde populista que se

irradia.
5. Conclusao

E preciso, conforme exposto no presente trabalho, compreender que toda
ambicao humana trabalha no sentido de que os titulos e os bens conquistados
por uma pessoa se transformam em ferramentas aptas a promover o apreco dos
outros por nés mesmos. Quando, entdo, tais titulos e bens sao conquistados a
margem e ao arrepio da lei e dos valores éticos o apreco pretendido é esvaziado,
ficando somente a velha e fria inveja pelos bens conseguidos (juntamente, é
claro, com a ojeriza dos demais membros daquela sociedade a pessoa que
socorreu a tais métodos subversivos desdenhando de todos ao violar o cédigo
ético tatuado no espirito daquele grupo social), a sociedade ja encontra seu
colpaso, afinal, “sentir que ndo somos notados necessariamente sufoca a mais
agradavel esperanca e decepciona o0 mais ardente desejo da natureza humana’(
SMITH, 2015).

N&o é possivel encontrar a saida para a fome e as guerras no mundo,

uma vez que “o reconhecimento dos limites insuperaveis do conhecimento deve,
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de fato, ensinar ao estudioso da sociedade uma licdo de humildade” (HAYEK,
2019. p. 49.), mas é devido, sobretudo ao cientista das ciéncias sociais, (HAYEK,
2017, p. 200) procurar e lutar dia a dia por ferramentas que permitam uma
progressiva caminhada em prol da defesa dos Direitos Humanos e do Estado de
Direito, vencendo, em cada lide, o obscurantismo dos poderes invisiveis que se
levantam subversivamente para minar as aliangas sociais que mantem a paz e,
este artigo, visa exatamente isso: por meio da ligacao entre ética negocial e 0
compliance bem como a compreensdo da natureza indagativa do homem — e
sua busca para compreender o que ¢é licito fazer — ver que a institucionalizacao
correta, eficiente e legitima das ferramentas de compliance promove a
restauracdo do pertencimento social e, portanto, cristaliza-se, ai, sua funcao
social.

Isto €, compreendendo que a natureza humana é a busca sempre inaudita
pela resposta — enquanto os demais seres da natureza apenas seguem-na — e,
consequentemente, que a ética negocial € o exercicio dessa natureza humana
de indagar qual é a conduta correta e adequada para aquele momento
corporativo, pode-se, facilmente, ver que a ado¢cao do compliance promove uma
restauracdo do pertencimento social e, finalmente, demonstra que a funcéo
social do compliance é exatamente essa: promover e restaurar o pertencimento
social pela adog¢édo da boa pratica coorporativa baseada em legitima e natural
ética negocial que suplanta ou, pelo menos, inibe consideravelmente a pratica
subversiva do contemporaneo poder invisivel que é a corrupgao corporativa.

E apenas por meio de compliance adequadamente implantado que o
homos economicus finalmente encontrara, no mesmo corpo, seu antigo aliado o
homos societatis, pois “0 homem social se preocupa com o0 que 0S outros
pensam a seu respeito: ele quer ser apreciado” (COLLIER, 2019) e, assim, o
lucro voraz e incontrolavel compreendera que existe outros fatores além do
exclusivo capital econ6mico que, se bem alinhados, podem promover o
desenvolvimento lucrativo e honesto como atestaram os exemplos levantados

neste artigo da Johnson & Johnson e Toyota, ja que uma boa empresa pode
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durar alguns anos, mas uma empresa que junge a sociedade pode se eternizar

nas geracoes.
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A Propriedade Imobiliaria Privada e os Desafios dos
Paises Luso6fonos, especialmente Portugal, Brasil,
Cabo-Verde, Angola e Mocambique, Aspectos Legais e
Sociais na Aplicabilidade das Normas Constitucionais
ao Direito da Propriedade

PRIVATE REAL ESTATE AND THE CHALLENGES OF LUSOPHONE COUNTRIES,
ESPECIALLY PORTUGAL, BRAZIL, CAPE VERDE, ANGOLA AND MOZAMBIQUE,
LEGAL AND SOCIAL ASPECTS IN THE APPLICABILITY FEDERAL CONSTITUTION
NORMS TO PROPERTY RIGHTS

Romulo Sérgio De Carvalho Guerra*!

Sumario: 1. Introdugéo; 2. A transicdo entre a propriedade da mao de obra
escrava para a propriedade de bens iméveis; 3. A criacdo dos bairros sociais e
a expansao das favelas nos paises lusofonos, e o direito da propriedade?; 4. A
propriedade imobiliaria nas favelas em comparacao aos bairros da lata e bairros
sociais de Portugal, possiveis instrumento de inclusdo social; 5. Conclusao; 6.
Referéncias.

Resumo: Este estudo tem por objetivo discutir a propriedade imobiliaria privada
e os desafios do planejamento urbano nos paises lus6fonos e as mutuas
contribuicées ante a realidade interna de cada Estado Democratico de Direito.
Pensado nesse reflexo social, percebeu-se alternativas viaveis a comunidade
juridica tendo por base a comparacao entre as favelas Brasileiras, os bairros
sociais e bairros da lata Portugueses, além das moradias Cabo Verdiana,
Angolana e Mogambicana, cujo alcance das mazelas encontradas efetivamente
se assemelham. Analisando a formacao territorial e imobiliaria do Brasil,
enquanto colénia portuguesa, até a transicdo do periodo escravagista e da
propriedade imobiliaria publica para o periodo da exploragdo da propriedade
imobiliaria privada, veremos anos depois a criacdo das favelas brasileiras, a
forma de organizacdo daquelas moradias e a auséncia do poder publico no
reconhecimento daquelas propriedades imobiliarias privadas. Em razdo disso,
tem-se como similar os desafios do planejamento urbano e da efetiva aplicacéao
do direito da propriedade imobiliaria privada nos paises lus6fonos cujo
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objetivo final € garantir a devida aplicacdo do principio da igualdade e da
dignidade da pessoa humana como fundamento juridico dos direitos
fundamentais, especialmente neste tempo de pandemia e isolamento social. A
pesquisa possui abordagem qualitativa, método exploratério e revisao
bibliografica.

Palavras-chave: Propriedade imobiliaria privada. Planejamento urbano. Paises
Luséfonos. Favelas e Bairros sociais.

Abstract: This study aims to discuss private real estate property and the
challenges of urban planning in Portuguese speaking countries and the mutual
contributions before the internal reality of each Democratic State of Law. With this
social reflection in mind, viable alternatives were perceived to the legal
community based on the comparison between the Brazilian favelas, the
Portuguese social quarters, and slums, as well as the Cape Verdian, Angolan
and Mozambican dwellings, whose range of problems found are effectively
similar. Analyzing the territorial and real-estate formation of Brazil, as a
Portuguese colony, until the transition from the slavery period and public real-
estate property to the exploitation of private real-estate property, we will see years
later the creation of Brazilian favelas, the form of organization of those dwellings
and the absence of public power in the recognition of those private real-estate
properties. As a result, the challenges of urban planning and the effective
application of private real estate law in Lusophone countries are similar, with the
ultimate goal of ensuring the proper application of the principle of equality and
human dignity as the legal foundation of fundamental rights, especially in this time
of pandemic and social isolation. The research has a qualitative approach,
exploratory method, and literature review.

Keywords: Private real
estate. Urban planning. Lusophone countries. Slums and Neighborhoods.

1. Introducao

O presente artigo tem como objetivo discutir o direito da propriedade
imobiliaria privada, suas caracteristicas e contribuicdes juridicas especialmente
no presente momento que estamos enfrentando gravissima crise social e
financeira e de frequente isolamento social resultante da presente pandemia.

Como sabemos, todos os paises lus6fonos foram col6nias de Portugal e,
tal fato permite analisarmos comparativamente os sistemas juridicos brasileiro,
africano e portugués, especialmente quando abordada a tematica da

propriedade imobiliaria e da fung¢ao social da propriedade. No desenvolvimento
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deste artigo, percebemos similaridades na aplicacdo das leis da propriedade
imobiliaria em ambos os Estados. Nesse sentido, foram identificadas além de
similaridades algumas diferencas doutrinarias, e diferencas jurisprudenciais na
aplicabilidade dos meios de aquisi¢cao da propriedade imobiliaria e do instituto da
prova da propriedade imobiliaria.

Como se sabe, uma das mais importantes medidas para que consiga
mitigar a disseminagéo do virus do Covid € o distanciamento e, o chamado
isolamento social. Ocorre que este isolamento quando relacionado com
moradias que possuem condicbes minimas de usabilidade permite que os
moradores tenham o minimo de conforto e protecdo do virus. Todavia, nao
€ essa a realidade de uma grande massa de gente pobre que vivem nos paises
luséfonos aqui citados. O que se vé € que em ambos os Estados ndo ha o
reconhecimento do direito da propriedade imobiliaria destas pessoas,
especialmente dos mais pobres e que sofrem também com falta de planejamento
urbano, seja no saneamento basico, na coleta de lixo, na aplicagdo de politicas
publicas etc. Assim, neste momento, faz se mister refletir nos possiveis impactos
juridicos relacionados com a auséncia de politicas publicas junto aos mais
pobres e sua relacdo com a falta do reconhecimento do direito da propriedade
das casas que estas pessoas moram, especialmente aplicando-se os atuais
institutos e os reconhecidos principios utilizados no Direito Luséfono.

Historicamente, o Brasil foi habitado por povos indigenas, tendo ocorrido
por volta do ano de 1500, a expanséao ultramarina territorial portuguesa sob a
justificativa da realizagcdo da cruzada de fé com fito na evangeliza¢do, o que
possibilitou 0 acesso a novos mercados e consequentemente, suprir as
demandas comerciais, culminando com a descoberta e a ocupacéo das terras
brasileiras.

No seguimento da ocupacao portuguesa nas terras do Brasil e dando
seguimento aos interesses da Coroa portuguesa, tais terras passaram a
pertencer ao reino de Portugal de maneira que, foram constituidas as capitanias
hereditarias e concessdes de sesmarias, iniciando-se assim a formacao de

propriedades imobiliarias publicas no territorio brasileiro.
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Ainda neste ponto, verificou-se que durante o periodo sesmarial, a Coroa
portuguesa permitia a concessao de grandes faixas territoriais brasileiras para a
sua colonizagao e a exploracdo como meio de doacéo e transferéncia da posse.
Esta medida se aplicava sem que houvesse a transferéncia da propriedade
imobiliaria, pois se tratava de terras publicas, de propriedade patrimonial da
Coroa portuguesa e que somente transferia a posse desde que os beneficiados
custeassem as despesas com a preparagao da terra e cultivo que ocorria através
da mao de obra escrava essncialmente desenvolvidas pelos Afrcanos que
trabalhavam na terra.

A divisdo de terras se deu do mesmo modo como a Coroa portuguesa ja
havia realizado na ilha da Madeira e no arquipélago dos Acores, via capitanias
hereditarias. Com essa divisao, se fazia fundamental que os exploradores das
terras investissem na construcdo de engenhos de acgucar, no cultivo do tabaco e
do algodao, e, sobretudo, no desenvolvimento agricola do Brasil, suprindo as
demandas por abastecimento, a queda demografica e a escassez de mao de
obra, além de obviamente ensejar lucros para a Coroa portuguesa. Ressalta-se
que aqueles que nao conseguissem desenvolver sucesso nas atividades
agricolas, teriam o dever legal de devolver as terras para a Coroa, que as recebia
como terra devoluta.

Anos apés isso, em 25 de marco de 1824, foi promulgada a Constituicao
Imperial do Brasil, também chamada de Constituicdo Politica do Império do
Brasil, a qual foi elaborada por um Conselho de Estado e outorgada pelo
imperador Dom Pedro |. Naquela Constituicdo, ndo se fazia mencéo ao fim da
mao de obra escrava que trabalhava na exploracdo das terras brasileiras, muito
menos ao sistema da sesmaria, mas sim no direito da propriedade que, no seu
inciso XXII, estabelecia que “E garantido o Direito de Propriedade em toda a sua
plenitude”, ou seja, um importante passo para o0 surgimento do direito da
propriedade imobiliaria se estabelecia no territorio brasileiro.

Nesse mister, no dia 24 de setembro de 1864, Dom Pedro cria a Lei n.
1.237 e inaugura aquilo que até hoje se conhece no Brasil como Registro Geral

de Iméveis, que tem, dentre suas fungdes, os preceitos do art. 7° da lei que
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assegura que o registro geral compreende na “transcripcdo dos titulos da
transmissao dos immoveis susceptiveis de hypotheca e a instituicdo dos onus
reaes” e a “inscripcdo das hypothecas” cujo efeito erga omnes se obervara eis
que vigia o sistema de publicidade aos direitos da propriedade, ou seja, a genese
dos direitos reais no Brasil, pela qual passou-se a permitir o regular exercicio do
direito da propriedade imobiliaria e, consequentemente, se permitia provar
aquela propriedade imobiliaria junto a quaisquer terceiros interessados, bem
como junto ao incipiente Registro Geral de Imdveis brasileiro que garantia a
compra e venda e a garantia legal na aquisicdo e trasncricdo da propriedade
imobiliaria no Brasil.

Importa referir, como visto que existiam apenas as propriedade publicas
das terras mas que com as mudancas nas Leis, ficou estabelecido que as terras
e os iméveis, de um modo geral, seriam bens acessiveis para aqueles que
podiam pagar.

Algum tempo depois do inicio da regulamentacao da propriedade privada,
ocorria o fim da escravatura o que se deu oficialmente no dia 13 de maio de
1888, com promulgacéo da Lei n. 3353, em que a princesa Isabel assinou a Lei
Aurea, e extinguiu a escravid&o no Brasil.

E neste momento da historia que ocorria a transicdo entre a propriedade
da mao de obra escrava para a propriedade de bens imoveis, o que foi concebido
através da regularizacdo da propriedade privada dos imoveis, ou seja da
regularizacéo do direito da propriedade imobiliaria privada que foi cconsolidada
com o advento da Lei 601 de 1850 e com o Codigo Civil de 1916 que no seu
artigo 524 garantia ao proprietério o direito de usar, gozar e dispor de seus bens,
e até de reavé-los do poder de quem quer que injustamente os possua.

Logo, o direito da propriedade imobiliaria se figura como um instituto
juridico que visa garantir dentre outros direitos, a triplice funcéo regulamentada
na pretérita legislacdo (que vigora até os dias de hoje): Usar, gozar e dispor.

Nas palavras de Alves “€ o direito de propriedade que faz a coisa e
separa, protetivamente, o meu do teu”. Invoca-se, aqui, as palavras de Diniz

acerca do direito da propriedade, ao afirmar que: [...] todos temos faculdade de
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ser proprietario, porém essa faculdade nao é o direito de propriedade, porque o
direito de propriedade nao é mera faculdade de ser proprietario, mas a
permissédo, dada a quem é proprietario, de usar, gozar e dispor de seus bens
(CCB, art. 1.228, caput).

Nota-se comparativamente com os exemplos brasileiros que o artigo 62.°,
n.° 1, da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP), assegura que “A todos é
garantido o direito a propriedade privada e a sua transmissao em vida ou por
morte, nos termos da Constituicao”, e no seu n.° 2, afirma que “A requisicao e a
expropriagdo por utilidade publica s6 podem ser efetuadas com base na lei e
mediante o pagamento de justa indemnizacdo”. Logo, o artigo 62.° da
Constituicao portuguesa apresenta contetdos basicos da garantia constitucional
que se complementam e permitem ao detentor do direito da propriedade
imobiliaria: a) o direito de adquirir bens; b) o direito de ndo ser arbitrariamente
privado da sua propriedade; c) o direito de transmitir inter vivos ou causa mortis.
Sobre este aspecto, na 6tica de Leitao, “[...] o primeiro dos direitos reais de gozo
€ o direito da propriedade” e, indubitavelmente, esta regra portuguesa
fundamentaram a praxe brasileira.

Como ha de se verificar, o direito angolano previsto dentre outros no artigo
37° da Constituicdo da Republica de Angola garante o direito a propriedade
privada e a sua transmissao, nos termos da referida Constituicao.

Ja o numero 1 do artigo 68 da Constituicao do Cabo Verde, assegura a
todos o direito a propriedade privada e a sua transmissao em vida ou por morte,
nos termos da Constituicdo e da lei, fato que possui a mesma essencia da
Constituicdo da Republica de Mogambique no numero 1 do seu artigo 82 em que
o Estado reconhece e garante o direito de propriedade.

Ou seja, no que consiste a observacdo ao direito da propriedade
imobiliaria, ficou claro que de fato em ambos os Estados existem garantiam
constitucionais e infraconstitucionais sobre este tema. Além disso, ainda a titulo
de exemplo de similaridade sobre o direito da propriedade imobiliaria, podemos

citar, por exemplo, a aplicacdo excepcional acerca da desapropriacdo de um
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imovel que em ambos os Estados permitem, com base no principio do interesse
publico, mediante o pagamento de justa indenizagao.

Entretanto, ficara mais claro ainda que assegurar o direito da propriedade
imobiliaria privada no escopo Constitucional € apenas o inicio da efetivacado de
direitos minimos existenciais de milhares senédo milhdes de pessoas nos paises
luséfonos aqui citados e que existem muitos outros problemas enfrentados.

Sera de importante valia enfatizar que em ambos os Estados, existem
inUmeras moradias néo regularizadas, sem inscricao registral e, sobretudo sem
que hajam aplicagdes de forma justa dos recursos de ambos os Estados para
politicas publicas, por exemplo com a saude comunitaria, de acesso a educacao,
de segurancga publica e de saneamento béasico destas pessoas que vivem a
margem dos direitos minimos previstos em ambas as Constituicdes, seja nas
favelas brasileiras, mogambicanas, caboverdianas, angolanas ou nos bairros da
lata ou em prédios de apartamentos inacabados em alguns bairros sociais de
Portugal.

Assim, considerou-se como hipdtese principal deste estudo os beneficios
alcancados no reconhecimento do direito da propriedade imobiliaria e nao
somente isso, mas também o direito a moradias dignas nos paises luséfonos, e
que, se implementados em larga escala, com a construcdo de casas
humanamente dignas, permitira ganhos em alta escala, seja na énfase
econbmica, social quicd na énfase humanitaria e juridica, sobre tudo, na
preservacao de vidas humanas caso seja necessario a manuten¢ao de novas
adocdes extremas de quarentena chamado lockdown.

A abordagem de natureza qualitativa desta pesquisa tomou por start o
método exploratorio, pela qual se busca dados elementares acerca de
fenbmenos recentes nas pesquisas académicas. O procedimento adotado
foi a revisdo bibliografica sobre as caracteristicas, principios, aspectos legais
inovacgdes trazidas pela instituicao do Direito da propriedade imobiliaria privada.

O desenvolvimento do estudo inicia-se com uma abordagem do direito da
propriedade, seus fundamentos e principios e a atual crise Pandémica. O

tema interfere na maneira que os Estados tém agido ou deixado de agir na
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observacdo ao direito da propriedade imobiliaria privada e, mostra-se
importante em tempos de isolamento social imposto pelo COVID-19 cujo relato
decorre de dezembro de 2019 e desde entédo a vida de milhées de pessoas tem
sido alguma forma afetada.

Nestes termos, espera-se que os Juristas, o Judiciario, e a sociedade de
uma forma geral devam buscar alternativas juridicamente viaveis para que se
permita o regular exercicio ao direito da propriedade imobiliaria privada para

todas as pessoas, sem nenhuma distingao.

2. A transicao entre a propriedade da mao de obra escrava para a

propriedade de bens imoveis

Com o inicio da regulamentacao da propriedade privada, ocorria o fim da
escravatura e a efetiva transicao entre a propriedade da mao de obra escrava
para a propriedade de bens imbveis como forma de substituir a propriedade do
escravo como bem central da econdmia da época para que se pudesse
mercantilizar as terras, que era concebida através da regularizacdo da
propriedade privada dos bens imoveis.

Com efeito, 0 que se pretende com este estuo é que possiveis solugdes
legislativas no sentido de se conferir a propriedade imobiliaria para os moradores
destas regibes sejam realizados como forma de inclusdo social e
consequentemente a concretizacdo de meios legais de se provar aquelas
propriedades imobiliarias.

E notorio o aumento populacional no planeta. Segundo os Gltimos dados
das Nacgdes Unidas, a atual populacédo mundial é de 7,2 bilhdes de pessoas, cuja
previsao projetada de crescimento € de cerca de 9,7 bilhdo de pessoas em 2050.
Ainda de acordo com um relatério langado pelas Nac6es Unidas, se aponta que
0 crescimento sera maior nos paises em desenvolvimento, enquanto a
populacdo tem crescido lentamente em Portugal que terd consideravel
diminuicdo populacional devido as redug¢des na natalidade portuguesa e na

frequente imigracéao.
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Por sua vez, o Brasil tornou-se um pais bastante miscigenado, resultado
nao sbé da presenca dos portugueses, mas também dos espanhdis, italianos e
de diversos imigrantes que juntamente com os indios foram para os centros
urbanos nos chamados corticos, cabecga de porco. O governo brasileiro, diante
das demandas por moradias, autorizou que 0s estrangeiros e 0s ex-escravos
pudessem firmar moradia na praia, no morro do Caju e no morro chamado
Favela.

Como sublinha Bernardes, “no morro, onde o governo permitia a
instalacdo de pequenas casas, em principio provisoérias, multiplicaram-se as
novas moradias” e havia por parte do governo brasileiro da época o interesse
pela demolicao do cabeca de porco, pois era comum haver muitos focos de
doencas além da violéncia.

Com a destruicao dos corticos e dos cabecas de porco, adicionado ao fim
da escravatura e da auséncia de moradias dignas para os ex-escravos, a formula
foi perfeita para que se formassem cada vez mais favelas no Brasil.

Na otica de Valadares, o fim do cabeca de porco permitiu o inicio da
criacdo do morro da Providéncia,(a 12 favela brasileira) e das demais favelas no
Brasil. Isto porque, antes da chegada dos soldados de Canudos, e durante a
destruicao do maior cortico, o Rio de Janeiro passou a receber 0s ex-escravos e
“a abrigar ex-combatentes que ali se instalaram para pressionar o Ministério da
Guerra a lhes pagar os soldos devidos”, ou seja, aqueles ex-combatentes
estavam com os salarios atrasados e sem moradia, € como nao tinham onde
morar, se juntaram com os ex-moradores do entdo demolido cortico cabeca de
porco e com 0s ex-escravos e formaram a primeira favela do Brasil.

Foi através da imprensa local, no século XX que os jornalistas comecaram
a se referiri as moradias dos mais pobres como favela e ndo ao somene ao citar
o morro da Providéncia, haja vista ja haver inimeras constru¢des nao registradas
no pais.

Desta forma, diante da posse precéaria das favelas, surgiu as favelas
brasileiras que era “uma nova categoria para designar as aglomeracodes pobres,

de ocupacao ilegal e irregular, geralmente localizadas em encostas” e que se
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deu pela falta de coordenacéo pelo Estado brasileiro com o fim dos corticos,
cabeca de porco demolidos.

Percebe-se que o Estado Brasileiro nao realizou construcdes de moradias
dignas para aqueles moradores que, sem saida, foram morar na informalidade,
a margem da lei civil e sem nenhum direito da propriedade imobiliaria.

Neste momento da histdria, foram sendo construidas centenas de
milhares de moradias em areas abandonadas em todo o territorio brasileiro, e
essas propriedades na grande maioria formadas por barracos, assim como o
morro da favela foram construidas sem nenhuma garantia legal para o regular
exercicio do direito da propriedade imobiliaria, tudo por for¢a Unica e exclusiva

da auséncia de politicas publicas por parte do Estado brasileiro.

3. A criacao dos bairros sociais e a expansao das favelas nos paises

lus6fonos, e o direito da propriedade?

Na analise do ordenamento juridico Lus6fono, verificamos que na Europa
os ingleses organizaram o0s mais pobres em moradias populares chamados
bairros sociais e, quem seriam os moradores que ocupariam aqueles imoveis,
BYRNE apud PEREIRA ‘[...] a habitac&do social em larga escala foi originalmente
construido para alojar a classe trabalhadora e nao para os pobres”, sendo esta
a ideia central do Estado portugués, que definia o entendimento de que “toda a
politica do alojamento social era assumidamente selectiva e concorria
activamente para a reproducao do espaco das posicdes sociais.”

Seguindo o conceito Inglés, o Estado portugués também definiu a criacao
dos bairros sociais que GROS afirma que “toda a politica do alojamento social
era assumidamente selectiva e concorria activamente para a reproducao do
espaco das posicoes sociais.”

Percebe-se ainda que, na 6tica de Pinto, que a maioria das pessoas que
residem nos bairros sociais portugueses faziam parte de uma “[...] combinacé&o
de baixos niveis escolares e profissionais, reduzidos recursos econdmicos e
sociais geradores de multiplas situagdes de exclusao social” e que os bairros

sociais “[...] agem na interiorizacdo de uma série de condicdes de vida que fixam
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um circulo limitado de possibilidades de mudanca e de expectativas quanto ao
futuro [...]”. Guerra tem a idéia de que os bairros sociais sdo “[...] um processo

de ‘urbanizacao a for¢ca”, cujo entendimento de Barreto é “[...] do crescimento do
Estado — Providéncia, sem solidez e sem capitalizacdo. A falta de contribuicao
financeira da maior parte dos que hoje s&o dependentes da seguranca social’.
Ou seja, “um envelhecimento demografico mais rapido do que a maioria dos
paises europeus. As baixas produtividades do trabalho e das empresas, que
geram menos riqueza do que noutros paises”

Ainda no caso portugués, surgiu-se outro bairro, ainda mais degradante,
chamado de bairros da lata. O significado dos bairros da lata € “aglomerado de
casas pobres, sem infraestruturas fundamentais, normalmente habitado por
pessoas carenciadas e localizado na periferia de centros urbanos” que se deu
com a “chegada de centenas de milhares de africanos para Portugal, a partir do
anos 60, mas com maior énfase apés o fim das colbnias, concentrando-se nas
areas periféricas da Grande Lisboa, tais como nos concelhos da Amadora, de
Loures, do Seixal e de Setubal. Efetivamente em relagdo aos bairros sociais de
Portugal, estes eram algures semelhantes no sentido do perfil social dos
moradores das favelas brasileiras e africanas, na sua maioria formada por
pessoas financeiramente pobre, com baixa taxa de escolaridade.

Notadamente e corriqueiramente vimos noticias de violéncia nos bairros
sociasi de Portugal, como aquelas vistas no caso do bairro Jamaica, cujo
caracteristica fisica se assemelha em muito com as casas estabelecidas nas
favelas brasileiras.

Na 6tica de Pinto os bairros sociasi fazem parte de um “[...] reflexo de um
tempo longo de residéncia e da sedimentacdo de importantes redes de
sociabilidades locais, [...] 0 bairro aparece como objecto de uma apreciacéo
fortemente negativa, fundada numa imagem igualmente negativa” que na visao
da autora, “estigmatizante, e num sentimento de inseguranca e de desidentidade
sentidos em relagdo ao novo espaco habitacional”’, identico as mazelas das

favelas brasileiras e das favelas africanas.
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Lingel afirma que na Africa 0 que se vé é também uma enormidade de
mazelas sociais como 0 “néo abastecimento de 4gua, a higiene € uma catéastrofe,
ndo ha esgotos, ha lixo e doengas. Entre os bairros mais abastados e estas
favelas ha muita agressividade que ainda pode piorar muito” e que “na capital
mog¢ambicana, Maputo, que foi projetada para 400 mil habitantes, ja vivem hoje
um milhdo e meio de pessoas, muitas das quais em favelas.”

Em recentes estudos, a ONU certificou que a maioria dos agolanos,
mogambicanos, cabo-verdianos, vivem em favelas. Ainda segundo a ONU, em
2010, mais de 86% da populacdo urbana de Angola, quase 80% dos habitantes
de Mogcambique e mais de 70% da populagcao de Cabo Verde viviam em favelas.

Por sua vez, como se sabe, deve-se observar que somente o detentor do
titulo da propriedade imobiliaria pode garantir diversos direitos previstos na
legislacao privada dos paises Luséfonos.

Todavia, o que se vé &€ que os moradores das favelas brasileiras e
africanas nao possuem o titulo de propriedade assim como nos bairros sociais
de Portugal, percebe-se que a maioria dos moradores dos bairros sociais
(95,5%) sé@o inquilinos, e ndo podem vender, alugar muito menos dispor daquele
bem porque o Estado ndao concede a transferéncia da propriedade e ndo da
garantias minimas para aquelas pessoas.

Dentre as garantias minimas que se espera em ambos 0s ordenamentos
juridicos, podemos citar aquelas que permitam adequadas condi¢des de higiene,
conforto, intimidade pessoal e privacidade familiar a garantia de seguranca
publica e seguranca sanitaria, especialmente em tempo de pandemia.

Nos referidos ditames constitucionais, seja do Brasil, da Africa ou de
Portugal, tem-se em evidéncia as expressas previsdes das responsabilidades de
cada Estado para que seja permitido que todo cidad&o desfrute do efetivo direito
da propriedade imobiliaria e consequnetemente da fun¢ao social da propriedade,
que na ética de Sundfeld, é “a propriedade, como elemento fundamental da
ordem econdmica, ha de servir a conquista de um desenvolvimento que realize

a justica social”
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Percebe-se que o direito da propriedade imobiliaria, especialmente dos
mais pobres nos paises lus6fonos ndo cumpre o principio da funcao social da
propriedade, muito menos apresenta respostas para os eventuais conflitos de se
provar a propriedade imobiliaria daquelas casas uma vez que nao existem titulos,
impedindo uma das faculdades que o proprietario tem que € de desfrutar da coisa
de forma econémica.

In fine, 0 que se nota é que a realidade dos mais pobres nos paises
Lus6fonos € que o direito da propriedade imobiliaria privada embora encontre
escopo no texto Constitucional, a pratica demonstra que nao existem garantias
minimas existéncial dessa gente, muito menos o reconhecimento oficial
daquelas residéncias.

Portanto, cabe a ambos os Estados a implementacao de politicas que:
elabore programas habitacionais; promova constru¢des de moradias sociais;
estimule o acesso a habitagdo propria; estimule as iniciativas comunitarias
tendentes a resolver os problemas habitacionais, adote politicas que favorecam
um sistema de renda compativel com o0 acesso a habitacdo propria; elabore
regras de ocupacdo, uso e transformacdo dos solos urbanos; garanta a
participacao dos interessados na elaborac&o dos instrumentos de planejamento
urbanistico e fisico do territdrio, garantindo assim a observancia e aplicacéo da
funcéo social da propriedade com a devida expedicao do titulo de propriedade

das atuais moradias e das futuras moradias.

4. A propriedade imobiliaria nas favelas em comparacao aos bairros da lata

e bairros sociais de Portugal, possiveis instrumento de inclusao social

Sobre o surgimento das favelas Valladares indaga o leitor sobre o porqué
de se estudar a favela? E qual o nexo de causalidade entre a falta da efetivagao
do direito da propriedade dos mais pobres e a violéncia imposta naquelas
regides? Este autor comenta a questao e também pergunta: ndo seria mais facil
estudar a propriedade imobiliaria e suas caracteristicas tomando, por exemplo
0s imoOveis ja regularizados? N&o seria mais facil buscar julgados e

jurisprudéncias de como provar a propriedades nas demandas judiciais tomando,
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por exemplo, os melhores imdveis nos estados democraticos de direito aqui
citados?

O que se vé em Portugal nos Bairros da Cova da Moura (Amadora), da
Torre (Camarate), Quinta da Serra (Prior Velho), Quinta da Vitoria (Portela) e
Talude Militar (Frielas, Camarate e Unhos) é apenas uma goticula (obviamente
pelo tamanho do pais) daquilo que se vé em Africa e no Brasil.

Muitos estudos defendem que existem possiveis solucbes para que se
permita aos moradores das favelas adquiram a propriedade imobiliaria (na
plenitude), Coutinho diz que “[...] 0 subdesenvolvimento deve ser combatido pela
reforma institucional, mas que o modelo inspirador era equivocado”, que deve
observar a praxe Americana “sobre a evolucao da legislacao sobre terras nos
Estados Unidos”, De Soto desenha uma possivel saida para os paises pobres:
o sistema oficial deve incorporar os costumes e as praticas vigentes”, visto que
“se a lei ndo consegue atender as necessidades dos cidadaos dos quais regula
a vida, ela deve se adaptar — e ndo aqueles” além do mais, sugere o autor, “. O
problema das iniciativas desenvolvimentistas que visavam a reforma institucional
foi 0 de ignorar a realidade de cada um dos paises, buscando impingir, como
adverte Trubek, um modelo-padrdo a uma centena de paises diferentes.”

No caso brasileiro e africano, admite-se como urgente a regularizacéo das
moradias construidas nas favelas com a ado¢ao de medidas urgentes por cada
Estado a realidade individual de cada comunidade, descrevendo os becos e as
vielas e ruas além de cada casa ali estabelecida, facultando o acesso a escritura
definitiva e permitindo-se provar aquela propriedade imobiliaria, lavrando amplo
e completo estudo para que se construa calcamento, iluminacdo publica,
servicos de agua potavel e esgoto sanitario, educacao, servico médico dentre
outras medidas para aqueles milhdes de moradores que sofrem com as mazelas
impostas pela pobreza e atualmente pela crise da atual pandemia.

A experiéncia do Rio de Janeiro mostra que somente com o apoio de
arquitetos e engenheiros civis e militares das Forcas Armadas brasileiras sera
possivel a ocupacgao social daquelas areas ao molde da ocupacao da favela da

Maré pelo Exército brasileiro que mapeou todas as ruas e casas daquele local,
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tudo conforme se vé no estudo de Eliana Sousa Silva em “A ocupacéo da Maré
pelo Exército brasileiro: percepcao de moradores sobre a ocupacao das Forcas
Armadas na Maré.”

O certo é que, para muitos, existe a duvida se “[...] a concesséo de titulos
e a regularizacdo da posse sejam capazes de trazer crescimento econémico,
sera que elas, de fato, poderao se traduzir em efetivos ganhos sociais?”. Este
autor entende que sim, o start para a solucdo de dezenas de problemas sociais
constante nas favelas passa pelo Estado brasileiro e pelos Estados fricanos além
do estado portugués reconhecer (segundo o caso concreto) aquelas moradias e
conceder para todos o titulo daquelas propriedades imobiliarias como meio de
manifestacao da politica positiva e social por parte de ambos os Estados.

Nota-se que depois de anos da criagao da primeira favela brasileira e das
favelas africanas e dos bairros da lata é que até os dias de hoje, ambos o0s
Estados ndo sao eficazes na adog¢ao de politicas publicas e até mesmo nos
bairros sociais 0 Estado portugués vé o crescente aspecto de favelizacdo em
Portugal, como por exemplo no ja citado Bairro Jamaica e ao que tudo indica
nada fez e nada faz para reverter este quadro.

Reconhecer e conceder a propriedade imobiliaria para essas pessoas &
também requisito fundamental de cumprimento com a obrigacdo de ambos o0s
Estados Lus6fonos sao signatarios, e intrumento de inclusdo social, cujo
previsao encontra-se prevista na Declaracao Universal dos Direitos Humanos
(DUDH) de 10 de dezembro de 1948, cujo previsao encontra-se no seu artigo 17
fala acerca do tema direito da propriedade “Toda a pessoa, individual ou
colectiva, tem direito a propriedade.”

Vieira diz que: “[...] a propriedade varia em fungao do momento temporal
no qual é analisada e do ordenamento juridico que a consagra” e que “a
propriedade € o direito que atribui todo o aproveitamento possivel de uma coisa
corpbrea”, e que “o direito da propriedade sofre delimitacdo negativa e esta
sujeito aos limites gerais do exercicio da ordem juridica”

Nesse sentido, cita-se em resumo o artigo publicado pelas Nacdes Unidas

no dia 06 de dezembro de 2018 que descreve acerca da necessidade da garantia
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pelo Estado australiano de reconhecer o povo aborigene como detentor de uma
determinada propriedade imobiliaria localizada no Deserto de Vitéria e da
importancia da entrega do titulo de propriedade imobiliaria (prova da
propriedade) daquele vasto territério, como meio de garantia da observancia do
artigo 17 (DUDH), in verbis:

O povo aborigene australiano néo possui linguagem escrita,
transmitindo sua tradicdo por meio de ceriménias e histérias
contadas oralmente. Conforme os mais velhos recitam, outros
frequentemente desenham icones na areia, representando
crengas, eventos e lugares onde agua e comida podem ser
encontradas. O tribunal julgou o territério como lar ancestral
dessa populacdo, aceitando as pinturas como prova da
reivindicacao do povo Spinifex, no lugar de uma escritura formal.
Kirsten Anker, especialista em lei indigena, disse que, para este
grupo, “a pintura ndo € somente um fato sobre a lei, ela é lei”. O
Artigo 17 da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos
(DUDH) garante o direito a propriedade.

Desta maneira, ad argumentandum tantum, ap6s importante relato
historico e legal, considerando a realidade de cada Estado Luso6fono, e que a
construgcao de moradias irregulares nas favelas e nos bairros da lata e a
deterioracdo de alguns bairros sociais, na 6tica de Pinto se deram por impulso
negativo pelo poder Estatal como causa possessionis daquelas moradias

De todo 0 modo, o resultado que chegamos no persente artigo, almeja a
aplicacao de solucbes de forma equilibrada para que ambos os Estados
apliguem as leis em vigor ou que legislem no sentido de transferir a propriedade
imobiliaria aos moradores das favelas e dos bairros da lata bem como dos bairros
sociais de Portugal. Que criem mecanismos que garantam a aquisicao daquelas
propriedades imobiliarias, resultante da aplicacdo de inumeros direitos
fundamentais e ao final realizem politica publica que garanta amplo acesso aos
meios de transporte, saude, educacédo, além da implementacdo de obras nas
favelas e nos bairros da lata, bem como naqueles edificios de prédios, muitos
deles mal- acabados, tudo isso como requisito minimo de garantia, observancia
e aplicacao do escopo Constitucional aqui citado, especialmente em tempos de

pandemia causado pelo COVID-19 e as suas atuais mutacoes.
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5. Conclusao

Em sede de conclusado, percebe-se a importancia deste artigo quando
notou-se a importancia do tema ora proposto, ao analisar o fim da propriedade
de escravos com o inicio da propriedade imobiliaria privada.

Além disso, ficou latente que o direito da propriedade imobiliaria uma vez
que nao se tem noticias de solugdes concretas especificamente para o0s
problemas das favelas Lusofonas muito menos dos bairros da lata e dos bairros
sociais portugueses onde uma massa de gente (95,5%) que sédo inquilinos e
exatamente por isso ndo possuem a propriedade imobiliaria daquelas moradias.

Trata-se, portanto, de uma reflexdo sobre a necessidade de que sejam
pensadas e adotadas medidas legais para que ambos os Estados garantam o
regular exercicio do direito a propriedade imobiliaria privada, bem como o regular
exercicio da prova da propriedade imobiliaria, e que também sejam adotadas
politicas do ponto de vista social, partindo do reconhecimento histérico, social e
humano daqueles moradores, principalmente no cumprimento do dever estatal
de se observar e cumprir com o principio da dignidade da pessoa humana, para
toda e qualquer pessoa humana, seja brasileira, africana ou portuguesa, cujos
aspectos analisados seguiram a medida estritamente necesséria para fins de
comparagdo, nao tendo o autor interesse em prestigiar ou desprestigiar
quaisquer dos paises.

Em suma, esse artigo faz um convite a reflexdo sobre a necessidade de
que sejam pensadas e adotadas medidas para garantir o direito a propriedade
privada dos bens imoéveis localizados nas regides mais pobres dos paises
Luséfonos aqui citados, bem como se garanta o regular exercicio da prova da
propriedade, sobretudo, daqueles que historicamente vivem a margem do direito

da propriedade imobiliaria.
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Resumo: Este artigo busca entender como sandbox regulatério podera
contribuir na experimentacdao de modelos de autorregulacao, a fim de acomodar
novos contornos aos servicos juridicos decorrentes da utilizagcdo de tecnologias
digitais no Brasil. Para tanto, inicia-se analisando caracteristicas da liberalizagédo
dos servigcos juridicos, para conhecer algumas experiéncias estrangeiras de
liberalizacéo de servicos juridicos e condi¢des para a sua aplicagao no Brasil.
Em seguida, s&o examinados os elementos estruturantes de um sandbox
regulatério, para, ao final, propor um modelo de sandbox regulatério destinado a
normatizar, por meio da estrutura autorregulatério, as experiéncias de
liberalizagéo de servicos juridicos e em condi¢cdes promover a interligacao entre
o Brasil e outros paises.

Abstract: This article seeks to understand how the regulatory sandbox can
contribute to the experimentation of self-regulation models, in order to accommodate
new contours to legal services arising from the use of digital technologies in Brazil.
To this end, it begins by analyzing characteristics of the liberalization of legal services,
in order to learn about some foreign experiences of liberalization of legal services and
conditions for its application in Brazil. Then, the structuring elements of a regulatory
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sandbox are examined, in order to, in the end, propose a regulatory sandbox model/
intended to standardize, through the self-regulatory structure, the experiences of
liberalization of legal services and in conditions to promote the interconnection
between Brazil and other countries.

1. Introducao

Em seu livro Tomorrow's Lawyers, Richard Susskind (2017) sustenta que
a liberalizacdo dos servigos juridicos € um dos principais propulsores que
transformarao o setor juridico nos proximos anos. De acordo com o britanico, a
flexibilizacdo das leis que regulamentam a advocacia apresentara impactos
dentro de uma década, modificando a atividade dos profissionais da advocacia
e, consequentemente, a forma como os servigos juridicos séo oferecidos.

Grande parte da legislagdo mundo afora restringe a participacdo de nao
advogados na condi¢do de soécios ou investidores de escritdrios de advocacia.
Tradicionalmente, somente advogados sao autorizados a figurar como s6cios de
negaocios juridicos e a prestar tais servigos. No entanto, um numero crescente de
movimentos ativistas estd buscando flexibilizar as leis que regulamentam a
advocacia, para ampliar os tradicionais modelos de servicos juridicos e permitir
que nao advogados também oferecam servigos juridicos. Esses movimentos de
liberalizagc&o trazem consigo desafios, mas, ao mesmo tempo, “novos caminhos
para investimentos em escritorios de advocacia e aperfeicoamento na prestacao
de servicos juridicos com uma melhor especializacéo de atividades-meio e, por
vezes, atividade-fim na prestacao dos servicos juridicos” (Cendao, 2021).

A partir desse contexto, o problema que este artigo pretende enfrentar tem
0s seguintes elementos estruturantes: como o laboratério real, do tipo sandbox
regulatério, podera contribuir para testar modelos de autorregulacédo, a fim de
albergar os novos contornos aos servicos juridicos decorrentes da utilizagdo de
tecnologias digitais no Brasil?

Para se buscar encaminhamentos e respostas para esse problema, o
objetivo geral do artigo é: estudar as possiveis contribuicbes do sandbox
regulatério voltado a testar modelos de autorregulacdo, em condicbes de

suportar os novos contornos para servicos juridicos decorrentes da utilizagcao de
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tecnologias digitais no Brasil. Ja os objetivos especificos sdo: a) analisar as
caracteristicas da liberalizacdo dos servigcos juridicos; b) conhecer algumas
experiéncias estrangeiras de liberalizacao de servigos juridicos e condicbes para
a sua aplicacdo no Brasil; c) examinar os elementos estruturantes de um
sandbox regulatério; d) propor um modelo de sandbox regulatério destinado a
normatizar, por meio da estrutura autorregulatério, as experiéncias de
liberalizagéo de servicos juridicos e em condi¢cdes promover a interligacao entre
o Brasil e outros paises.

O desenvolvimento da pesquisa e a escrita do artigo seréo orientados pela
pesquisa exploratéria, de base bibliografica e documental. A pesquisa
bibliografica sera conduzida, principalmente, a partir do Portal de Periddicos da
CAPES.

2. A liberalizacao no Reino Unido

No Reino Unido, sobretudo na Inglaterra e no Pais de Gales, a estrutura
regulatéria dos servigos juridicos esta sendo revisada desde o ano de 2004. A
época, apos reivindicacées de grupos ativistas, o executivo de negocios Sir
David Clementi (2004) elaborou parecer independente para analisar o tema com
mais profundidade. O documento, contendo mais de 140 paginas, recomendou
uma "liberalizacdo consideravel" da atividade e destacou que ndo advogados
devem ter permisséo para gerenciar e oferecer servicos juridicos.

O parecer ndo somente aqueceu o debate em relagcdo ao tema, como
incentivou a promulgacgéo, no ano de 2007, do Legal Services Act. Entre outras
disposicdes, a legislacado passou a permitir, em seu capitulo cinco, a criagdo de
novos tipos de negocios juridicos, denominadas alternative business structures
— ABS’s (estruturas de negécios alternativas, em traducao livre), permitindo que
nao advogados administrem negécios juridicos. Os efeitos do Legal Services Act
comecaram a ser percebidos a partir de 2011, quando se iniciou um ciclo de
ressignificacdo no mercado juridico britanico. Na Inglaterra, 5% dos servigcos

juridicos ndo sdo mais prestados por escritérios de advocacia tradicionais, mas
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por ABS’s (Baksi, 2015). O patamar cresce a cada ano e vem incentivando outros

paises, como os Estados Unidos (EUA), a apostar no modelo.
3. A liberalizacao nos Estados Unidos

Nos ultimos anos temos presenciado novos modelos de servigos juridicos
oferecidos por startups, que oferecem beneficios como diminuicdo de custos e
solugdes pautadas na experiéncia do usuario. Tradicionalmente, o mercado e 0s
profissionais que dele participam foram refratarios a inovacéo e a tecnologia,
mas o cenario mudou apés a pandemia de COVID-19. Nao que antes inexistisse
abertura ao novo, mas, sem duvida, o isolamento forcado no primeiro semestre
de 2020 exigiu a adoc¢éo de novas tecnologias pelos profissionais do Direito, para
a manutencgao dos servicos juridicos e a continuidade das empresas.

Influenciada pelo contexto pandémico e pela demanda de novos modelos
de servigos juridicos, a Suprema Corte de Utah (EUA) aprovou, em agosto de
2020, uma lista de reformas para permitir que ndo advogados experimentassem
novas maneiras de atender clientes e consumidores (Moran, 2021). O tribunal
classificou a decisdo como um dos esfor¢cos mais promissores para "enfrentar a
crise de acesso a justica nos ultimos 100 anos", destacando ser necessaria uma
reforma de longo alcance baseada na "abertura do mercado juridico a novos
fornecedores", por meio do desenvolvimento de novos modelos de negdcios e
servicos. A Suprema Corte destacou, ainda, que a pandemia de COVID-19 e
suas consequéncias econOmicas atingiram “niveis de crise”, demandando, mais
do que nunca, o oferecimento de servigcos juridicos mais acessiveis.

Algumas semanas apés a decisdo, a Suprema Corte do Arizona decidiu
de forma semelhante, entendendo que nao advogados também podem oferecer
servigos juridicos. Em comunicado, o juiz-chefe do tribunal, Robert Brutinel,
referiu que o objetivo é "melhorar 0 acesso a justica e incentivar a inovacéo na
prestacao de servicos juridicos" (Moran, 2021). Com a deciséao, a Suprema Corte
passou a permitir uma nova categoria de profissionais capazes de representar
clientes em tribunais, os legal paraprofessionals (LPs). Os LPs deverao ser

aprovados em processo de qualificacdo e carater para exercer suas atividades
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e estardo sujeitos as mesmas regras ético-disciplinares exigidas aos advogados.
Entre as atividades permitidas estao a pratica de Direito Administrativo, Direito
da Familia, cobranca de dividas e disputas entre locadores e proprietarios.

Com a decisao das Supremas Cortes de Utah e Arizona, ndo advogados
passaram a ter a oportunidade de servigos juridicos em solo estadunidense,
desde que atendidos determinados requisitos. Enquanto a Suprema Corte de
Utah restringiu o alcance dos servicos oferecidos a uma area pré-definida, o
tribunal do Arizona ampliou a possibilidade para mais regides estadunidenses,
exigindo apenas que os candidatos sejam aprovados no em seu “processo de
aplicacéao rigoroso” (Moran, 2021). Ambos os tribunais definiram, no entanto, um
periodo minimo de sandbox regulatério, no qual os candidatos poderao submeter
seus projetos a uma comissao, que avaliara quais deles séo capazes de fornecer
servicos juridicos de qualidade a baixo custo (ou mesmo sem qualquer custo), e
que abordem solugdes para os problemas causados pela pandemia.

Com a decisao das Supremas Cortes de Utah e Arizona, ndo advogados
passaram a ter a oportunidade de servigos juridicos em solo estadunidense,
desde que atendidos determinados requisitos. Enquanto a Suprema Corte de
Utah restringiu o alcance dos servicos oferecidos a uma area pré-definida, o
tribunal do Arizona ampliou a possibilidade para mais regides estadunidenses,
exigindo apenas que os candidatos sejam aprovados no em seu “processo de
aplicacéao rigoroso” (Moran, 2021). Ambos os tribunais definiram, no entanto, um
periodo minimo de sandbox regulatério, no qual os candidatos poderao submeter
seus projetos a uma comissao, que avaliara quais deles séo capazes de fornecer
servicos juridicos de qualidade a baixo custo (ou mesmo sem qualquer custo), e
que abordem solu¢des para os problemas causados pela pandemia.

A histéria do sandbox esta relacionada ao desenvolvimento da Tecnologia
da Informacéo, quando se cria um sistema novo e se testa ele, mas isolado do
sistema completo de determinada organizacdo. Serve como uma caixa de teste,
sem colocar em risco o funcionamento do sistema como um todo. Desde 2015,
0 sandbox passou a ser usado no Reino Unido, a fim de se fazerem testes de

regulacéo para as fintechs. Percorrendo o foco para uma compreenséo literal da
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palavra “sandbox”, se chega a conclusao que se trata de uma “caixa de areia”,
onde as criangas brincam e tem um pequeno pedaco do mundo onde podem
estabelecer as regras sobre as brincadeiras (BBVA, 2017).

Transportado para o mundo real, o0 sandbox regulatério ganha importancia
na testagem das estruturas regulatérias que sejam adequadas para o cenario
onde ainda né&o existe regulacéo (GOO; HEO, 2020). O modelo representa um
ambiente de teste de estruturas inovadoras, uma espécie de playground
regulatério (MARTIN; BALESTRA, 2019) no qual se projetam regras para
constituicdo e funcionamento de ambiente regulatorio experimental. Essa
estrutura metodoldgica real serve para que os proprios reguladores testem novas
ideias e facam ajustes nas abordagens regulatérias em pequena escala e ao
longo do processo legislativo.

Pode-se sublinhar que o sandbox serve para gestao dos riscos (ISIGONIS
et al, 2019); para testar a regulacao e propor medidas de governanga; assim ele
pode ter multiplas finalidades: para testar medidas de politicas publicas para a
gestdo de risco e regulacdo (ZETZSCHE et al, 2017). O espaco dessa
metodologia de teste regulatério pode ser caracterizado como uma preparagcao
da regulacdo (GOMES; SCOTT-FORDSMAND; AMORIN, 2021), viabilizando a
estrutura da conscientizacao oportuna dos reguladores sobre inovagoes,
combinada com acdes para verificar se a legislacao atual cobre todos os
aspectos de seguranca de cada inovacéo.

Para ilustrar o conceito na pratica, selecionamos um projeto recentemente
aprovado pela Suprema Corte de Utah. Trata-se do Law on Call, uma espécie
de “call center juridico”. A iniciativa, lancada pela Northwest Registered Agent,
oferece servigcos juridicos a uma fragdo do custo tradicional, por meio de uma
assinatura mensal. O servico funciona da seguinte forma: o cliente paga US$ 9
por més para obter acesso telefénico ilimitado a advogados, sempre que desejar,
para aconselhamento juridico. Caso o assinante tenha interesse em contratar o
trabalho do profissional com quem conversou, podera fazé-lo, efetuando um

pagamento adicional. As taxas séo definidas com base no tempo de experiéncia
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dos profissionais disponiveis: 1 a 3 anos: $ 100 por hora; 4 a 7 anos: $ 150 por
hora; 8 a 10 anos: $ 200 por hora; mais de 10+ anos: $ 250 por hora.

A proposta do Law on Call € oferecer consultoria juridica instantanea por
meio de advogados plantonistas. Todos os atendimentos séo realizados por
profissionais licenciados, sem necessidade de agendamento; basta fazer o login
e contatar um advogado. Resumidamente: é como um call center juridico com a
possibilidade de contratacao. Haja vista que muitas pessoas deixam de contratar
advogados porque 0s servicos S8o caros e porque precisam vencer obstaculos
até o efetivo atendimento, o Law on Call propdée uma nova forma de oferecer
servigos juridicos, que envolve mais eficiéncia, menos custo e atendimento
centrado nas necessidades reais dos clientes.

O Law on Call foi uma das propostas apresentadas ao Office of Legal
Services Innovation — Divisdo da Suprema Corte de Utah responsavel pela
avaliacéo e recomendacao dos melhores candidatos — e aprovada pelo Chief
Justice Matthew B. Durrant (SANDBOX AUTHORIZATION PACKET, 2020). O
servigo ficara dois anos sob analise (periodo de sandbox), com possibilidade de
prorrogacao. Caso a startup demonstre que seus servigcos ndo causam danos ao
consumidor "acima dos limites", recebera um selo de aprovacdo do Office of

Legal Services Innovation para continuar praticando suas atividades:

Imagem 1: Selo de aprovacéao do Office of Legal Services Innovation

OFFICE OF LEGAL
SERVICES INNOVATION

REGULATED

AN OFFICE OF THE
UTAH SUPREME COURT

For more information or to file a complaint,
please visit innovationoffice.org

Fonte: SANDBOX AUTHORIZATION PACKET, 2020

101 Revista Ibérica do Direito | ISSN 2184-7487
Vol. 31 Nimero 1 | Jan/Jun | 2022



4. A liberalizacao em outros paises e o caso brasileiro

Um relatério da Aba Commission on the Future of Legal Services (ABA,
2014) revelou que Inglaterra e Pais de Gales sao as unicas nagdes a permitir
escritérios de advocacia formados por sécios ndo advogados. Em nenhum outro
pais é possivel identificar tal nivel de liberalizacdo. Mesmo em paises como
Escoécia e Itélia, que autorizam a flexibilizac&o da estrutura dos servigos juridicos,
o controle majoritario devera ser de sécios advogados. A tabela a seguir relne

a porcentagem permitida de sécios ndo advogados em seis paises:

Tabela 1: Percentual de sécios ndo advogados por pais

Pais Percentual
Inglaterra 100%
Pais de Gales 100%
Escécia 49%
ltalia 33%
Espanha 25%
Dinamarca 10%

Fonte: ABA, 2014

Em nosso pais, a atividade da advocacia é regulada pela Lei 8.906/1994
(Estatuto da Advocacia e da Ordem dos Advogados do Brasil). Publicada durante
0 governo transitério de ltamar Franco, que substituiu Collor de Mello apds sua
renuncia em 1992, a legislacdo disciplina os contornos técnicos e juridicos da
advocacia, elencando suas atividades privativas e requisitos para ser advogado.
No modelo hoje vigente, as atividades de Postulacdo em juizo, Consultoria,
Assessoria e Direcéao juridicas séo privativas da advocacia. O modelo PCAD esta
disposto no art. 1°, Lei 8.906/94: “Art. 1° Sao atividades privativas de advocacia:
| - a postulacao a qualquer érgéo do Poder Judiciario e aos juizados especiais;
Il - as atividades de consultoria, assessoria e direcéo juridicas.”

Ja em relagéo aos requisitos para ser advogado, a lei exige 0s seguintes:

| - capacidade civil; Il - diploma ou certidao de graduacéo em direito, obtido em
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instituicdo de ensino oficialmente autorizada e credenciada; Ill - titulo de eleitor
e quitacao do servico militar, se brasileiro; IV - aprovacdo em Exame de Ordem;
V - ndo exercer atividade incompativel com a advocacia; VI - idoneidade moral;
e VIl - prestar compromisso perante o conselho.

Para exercer a advocacia no pais é necessario primeiro concluir o curso
de Direito, depois passar no Exame da Ordem para, finalmente, se inscrever no
quadro de profissionais da OAB. Somente quando encerradas essas etapas, 0
bacharel, agora advogado, tera permissao para postular em juizo e realizar as
atividades de consultoria, assessoria e direcao juridicas (PCAD). Os estagiarios
de advocacia regularmente inscritos, embora capazes de praticar as atividades
elencadas no art. 1°, ndo podem executa-las por conta propria: os atos devem
ser praticados em conjunto com os advogados e sob responsabilidades destes
(art. 3°, §2°). Assim, apenas advogados devidamente habilitados tém permissao
para desempenhar as atividades do modelo PCAD.

A despeito de tais limitacoes, discussbes em torno da liberalizagao dos
servicos juridicos ja foram objeto de projetos de lei no Congresso Nacional. O
PL 5.749/2013 sugeriu a criacédo da carreira do "paralegal", assegurando a essa
figura as mesmas prerrogativas dos estagiarios de advocacia. Como dispde a
redacdo do projeto, atualmente aguardando deliberacdo de recurso na Mesa
Diretora da Camara dos Deputados (MESA): “Art. 3° (...) § 2° O estagiario de
advocacia e o paralegal, regularmente inscritos, podem praticar os atos previstos
no art. 1°, na forma do regimento geral, em conjunto com advogado e sob
responsabilidade deste.”

Ja o PL 232/2014 dispbe sobre a figura do "assistente de advocacia",
referindo que o exercicio da atividade profissional desse profissional € privativa
do bacharel em Direito ou em ciéncias juridicas e sociais, abrangendo as
seguintes fungdes (art. 5°, § 1°): “todas as que nao estejam definidas nesta lei
como privativas de advogado; a assisténcia técnica superior em escritorios e
departamentos juridicos, privados ou publicos, sob a supervisdo geral de

advogado; e a mediacao, na esfera publica ou privada.”
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Esse projeto aproxima-se mais da pauta da liberalizacdo dos servigos
juridicos, permitindo a ndo advogados realizar fungdes auxiliares e diversas dos
estagiarios. A proposta refere ainda que o assistente, por ser graduado em
Direito, tem condi¢cées de compreender a dindmica de um escritdrio e auxiliar da
forma que sua vocacéo e conhecimentos indique ser a mais adequada.

Entre as possiveis atividades do assistente de advocacia estdo: a) ser o
encarregado de levantar fatos e colher provas para instruir acoes; b) ser um
elemento de contato entre o escritério e clientes ou mesmo servidores do
Judiciario; c) ser o organizador de audiéncias, julgamentos e reunibes,
fornecendo material de apoio; d) auxiliar nas questdes de informatica, pesquisar
precedentes na internet, incluindo de Tribunais de outros paises, fornecendo
apoio permanente as peticdes; e) auxiliar na administracdo do escritério,

valendo-se da vantagem de ter conhecimento do Direito.
5. Consideracoes finais

Muito embora a discussao seja embrionaria no Brasil, Richard Susskind
acredita, a semelhanca da Inglaterra e do Pais de Gales, a liberalizacdo sera
uma realidade nos paises do Ocidente e em outras jurisdicbes emergentes. O
professor prevé resisténcia nos primeiros anos, mas acredita que a liberalizacao
produzira efeitos dentro de uma década. Susskind esta convencido de que a
liberalizacdo desempenha um papel fundamental, pois incentiva a criacdo de
negdécios e servicos juridicos que superem o que ele chama de desafio do “mais
por menos” (more-for-less challenge).

A ideia central do desafio reside no fato de que, atualmente, os clientes
estédo pressionando os profissionais da advocacia a entregar servicos de maior
qualidade a um custo menor. Em um mundo no qual os mesmos clientes usam
aplicativos para solicitar entregas de produtos em domicilio ou para se deslocar
pelas cidades a custos baixissimos, os clientes desejam pagar cada vez menos
pelos servicos prestados. Sendo assim, os tradicionais modelos de cobrangas

adotados pelos advogados tém sua prépria aplicabilidade questionada.
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Uma das estratégias para superar o desafio do “mais por menos” envolve
identificar quais atividades dos escritérios de advocacia podem ser realizadas de
maneira mais eficiente, seja por meio de profissionais menos qualificados (e mais
baratos), seja por meio da automacao. Susskind (2017) chama essa primeira
modalidade de “estratégia de eficiéncia”. A redacéo de contratos, a revisao de
documentos juridicos e a pesquisa de jurisprudéncia sao trés exemplos de
tarefas que podem ser “rotinizadas” e, desse modo, aprimoradas.

A segunda estratégia de Susskind para enfrentar o problema, mais radical
que a primeira, envolve reunir os clientes, para que compartilhem os custos de
certos tipos de servigos. Susskind (2017) chama essa segunda modalidade de
“estratégia de colaboracao”. Na visao do professor britanico, tal estratégia é ideal
na area do compliance bancario. Os principais bancos do mundo gastam milhées
por ano em compliance e n&o ventilam a possibilidade de reunir e compatrtilhar
os custos dos trabalhos de conformidade que tém em comum. A estratégia de
colaboracéao seria adequada, assim, para a parte administrativa do trabalho.

Por todos esses motivos, Richard Susskind acredita que a liberalizagéao
produzira um efeito cascata em todo o mundo. Empresas que tiverem acesso a
servigos inovadores em paises liberalizados pressionarao paises com quem se
relacionam a adotar modelos similares. Diante do contexto, o professor pode ter
sido muito generoso em sua previsao (“dentro de uma década”), pois a demanda
por servigos juridicos mais acessiveis e pautadas na experiéncia do usuario vem
se intensificando no mundo poés-pandemia, exigindo que os profissionais do

Direito se reinventem em um mercado em constante transformacao.
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Identificacdo das consequéncias; 2.2. Andlise das consequéncias a luz do caso
de Taiwan; 2.3. Formulacdo de Questbes; 3. Das respostas as questbes
suscitadas; 3.1. A democracia; 3.2. O Modelo Chinés de Democracia;
3.3.Formulagéo de Respostas; Concluséo; Bibliografia Relevante.

Resumo: Cientes do ndo reconhecimento de jure da dimenséo interna do
direito de autodeterminacédo dos povos, do direito a democracia, e atentos ao
discurso adotado pela China no que concerne ao regime democratico, optamos
por desenvolver a problematica que o caso de Taiwan configura para responder
a duas interrogacdes essenciais. Primeiro, a de saber se existe uma nova marca
de democracia na China — interpelando o conceito democratico a luz da obra de
Hans Kelsen. Segundo, a de aferir qual o significado-consequéncia deste debate
politico no quadro juridico-internacional, notadamente para o reconhecimento de
um direito a democracia.

Palavras-chave: Autodeterminacdo dos povos; Direito a Democracia; China;
Taiwan.

Abstract: Aware of the non-recognition de jure of the internal dimension of the
peoples’ right to self-determination, of the right to democracy, and attentive to the
discourse adopted by China regarding the democratic regime, we chose to
develop the problematic that the Taiwan case embodies to answer two essential
questions. First, whether there is a new brand of democracy in China —
approaching the democratic concept considering the work of Hans Kelsen.

44 Maria Jo&o Pereira de Melo, institucionalmente vinculada a Universidade Lus6fona do Porto,
onde esta a realizar o Doutoramento. Licenciada em Direito (Universidade do Minho); Mestre em
Direito (Universidade Catélica Portuguesa); e Investigadora Convidada no Centro de Estudos
Avangados em Direito Francisco Suarez. E-mail:mariajoaopereirademelo_96@hotmail.com
Orcid: ORCID: 0000-0002-1923-2624.
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Second, to assess the meaning-consequence of this political debate in the
international legal framework, notably for the recognition of a right to democracy.

Keywords: Self-determination of peoples; Right to Democracy; China; Taiwan.

Introducao

O presente artigo pretende situar no atual quadro juridico internacional a
célebre questdo da efetivacdo da dimensdo interna do direito de
autodeterminacgao dos povos* - do direito a democracia - mediante a analise do
caso chinés. De facto, as posi¢coes tomadas pela China, no passado, a propésito
do reconhecimento de tal direito, aliadas ao discurso que tem vindo a adotar, no
presente, sobre a democracia em geral, merecem a nossa reflexao mais atenta.
Desde logo, porque levantam um problema: existe na China uma nova marca de
democracia? E, sintomaticamente, qual o significado-consequéncia deste debate
politico no plano juridico internacional?

Nesse sentido, para uma melhor concretizag&o do tema, decidimos dividir
o trabalho em trés partes. Na primeira, abordaremos as insuficiéncias concetuais
do direito de autodeterminacdo dos povos, mediante a articulacéo teérica e
pratica das duas dimensdes do direito: a interna e a externa. Na segunda,
dilucidaremos as consequéncias das insuficiéncias supra referidas, através do
estudo de caso das relagées entre China, Taiwan e Estados Unidos da América,
situando a problematica juridico-internacional que o caso de Taiwan configura.
Por fim, na terceira parte, concretizaremos uma resposta para o problema
formulado.

Para tal, além do devido enquadramento juridico, histérico e doutrinal, a
metodologia preferida consistiu na analise do contributo académico de dois

autores, Rory Truex e Daniel A. Bell, a luz do trabalho de Hans Kelsen, no livro

45 Para efeitos do presente artigo, a interpretacdo seguida no que concerne a autodeterminagéo
dos povos, inspirada em Lopes, 2003, € a que se expde: “significa liberdade, independéncia,
democracia, e tudo o que se considera que estas nogbes incluem” (Trifunovska, 1997, p. 178),
assim como a articulagdo de “trés paradigmas diferentes: o Estado, o Homem, o Povo” (Lopes,
2003, p. 23).
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A Democracia. Deste modo, sera a definicdo kelsiana que tomaremos como
fundamento da presente investigacao: “A democracia, no plano da ideia, € uma
forma de Estado e de sociedade em que a vontade geral, ou, sem tantas
metaforas, a ordem social, é realizada por quem esta submetido a essa ordem,
isto é, pelo povo.” (Kelsen, 2000, p.35)

O objetivo pretendido sera uma reflexdo inovadora sobre a ideia
democratica que nos permita determinar o seu futuro no plano juridico atual. Para
tanto, considerando a suma importancia do caso chinés, escolhemos analisar o
recente aumento de tensbes em Taiwan, utilizando como mote as declaragcdes
prestadas pelo porta-voz do Ministério dos Negdcios Estrangeiros chinés, Wang
Webin, na regular conferéncia de imprensa do Ministério, a dezanove de outubro

do ano corrente:

One should not try to turn democracy into Coca-Cola, which
tastes the same across the world with the syrup produced by one
country and deprive countries of the right and freedom to explore
their own democratic path, in total disregard of the diversity of
history, culture, social system and development stage of
countries (Webin, W., [Ministry of Foreign Affairs of the People’s
Republic of China46], 2021).

Na verdade, justificando o vocabulario em causa, é tomando em
consideracao esta peculiar forma de apresentar o problema — comparando a
democracia a uma marca comercial —, que, utilizando a mesma analogia,
articulamos a questdao — O caso chinés: Uma nova marca de democracia? — e

refletimos as consequéncias.

1. Das insuficiéncias do direito de autodeterminacao dos povos: a

problematica do reconhecimento de um direito a democracia

1.1. Enquadramento
A eventual concretizagdo de um direito a democracia como consequéncia

natural da dimenséo interna do direito de autodeterminacéo dos povos néo é um

46  Ministry of Foreign  Affairs of the People’s Republic of China
(https://www.mfa.gov.cn/mfa_eng/).
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tema novo. O seu debate remonta a segunda metade do século vinte e tem
merecido especial atencdo desde a eclosédo das Revoltas no Médio Oriente.
Assim, para que se estabeleca um fio condutor no que tratamos, € necessario
esclarecer a que se deveu o interesse na altura, a que se deveu o interesse em
2010 e a que se deve o interesse ainda hoje.

Segundo o que nos parece, 0 punctum crucis residira, em ultima analise,
nas insuficiéncias conceptuais que oneraram o direito desde a sua efetivacao
enquanto tal. Por outras palavras, o direito de autodeterminagdao dos povos,
embora nascido das ideias que estiveram na origem das revolugcdes inglesa,
americana e francesa, intencionando a autonomia plena dos povos, ao
sedimentar-se de facto no plano juridico internacional, nao foi concretizado com
0 mesmo alcance.

Tal insuficiéncia € evidente se considerarmos dois pontos. O primeiro é o
esclarecimento concetual de que a autonomia plena de um povo s6 existe se, no
direito que a concretiza, operar mutuamente uma dimensao externa — que
abrange o estatuto de um povo em relagéo a outro povo, Estado ou império — e
uma dimensao interna — que contempla a relacéo entre um povo e o seu préprio
Estado ou governo. O segundo € que, na verdade, ao analisarmos alguns dos
passos mais significativos na constituicao de facto do direito —como as célebres
Resolucbes da Assembleia Geral das Nacoes Unidas*’, ou o artigo primeiro dos
dois Pactos elaborados pela Comissdao de Direitos Humanos das Nacobes
Unidas*® — s6 podemos extrair verdadeiramente uma dimensao externa.

Com justeza se dira que a primeira metade do século vinte, desde os

impetos wilsonianos e leninistas até ao fendbmeno de descolonizag¢ao, propiciou

47 N&ao podendo destacar todas, sublinhamos a que consideramos mais importante,
nomeadamente a Resolucdo 1514 (XV), designada Declaragdo sobre a Concessdo de
Independéncia aos Paises e Povos Coloniais, adotada pela Assembleia Geral das Nagdes
Unidas, a 14 de dezembro de 1960. Disponivel em:
https://documents.un.org/prod/ods.nsf/home.xsp.

48 Ambos adotados pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas, a 16 de dezembro de 1966, e
com o artigo primeiro em comum. Reproduzimos de seguida, por maior pertinéncia, o contetdo
do primeiro paragrafo: “Todos os povos tém o direito & autodeterminagéo. Por virtude desse
direito, determinam livremente o seu estatuto politico e perseguem livremente o seu
desenvolvimento econdmico, social e cultural.” Disponiveis em:
https://www.ohchr.org/EN/pages/home.aspx.
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esta Ultima dimensao. Todavia, ainda que se reconheca com naturalidade este
fenbmeno, a omissao reiterada da dimensao interna, i.e., 0 ndo reconhecimento
de um direito a democracia, ndo podera ser percebido da mesma forma.

A nosso ver, sdo estas as insuficiéncias juridico-concetuais que se nao
podem contornar quando se aborda o tema da autodeterminac&o dos povos, sob
pena das suas consequéncias se manifestarem uma e outra vez no tempo e no
espaco: seja através de revoltas no Médio Oriente, seja através das

especificidades do caso chinés.

1.2. A possibilidade do reconhecimento de um direito a democracia

Pois bem, mesmo nao tendo existido um reconhecimento expresso da
dimensao interna no quadro juridico-internacional, os seus subentendimentos
materiais ndo deixaram de se revelar das mais variadas formas, tanto em geral
como em abstrato, em instrumentos regionais e internacionais, ad exemplum: o
Ato Final da Conferéncia sobre Seguranca e Cooperacao na Europa, associado
aos Acordos de Helsinquia, de 1975°; a adocao da Carta Africana sobre os
Direitos Humanos e dos Povos, de 198150; os valores defendidos pelo Conselho

da Europa®'; as acbes pré-democraticas realizadas por Organizagdes Nao-

49 Respetivamente, na seccao primeira — “Questdes relativas a seguranca na Europa” —, na alinea
a) — “Declaragao sobre os Principios que guiam as relagdes entre Estados participantes” — ponto
oitavo — “Direitos Iguais e Autodeterminacédo dos Povos”, o segundo paragrafo: “Por virtude do
principio de direitos iguais e da autodeterminagc&o dos povos, todos os povos tém o direito, em
liberdade total, de determinar, quando e como desejarem, 0 seu estatuto politico interno e
externo, sem interferéncia externa, e de perseguir como desejarem o seu desenvolvimento
politico, econdmico, social e cultural.” Disponivel em: https://www.osce.org.

50 Designadamente, na parte primeira — “Direitos e Deveres” —, no capitulo primeiro — “Direitos
Humanos e dos Povos” —, o primeiro ponto do artigo vigésimo: “Todos os povos devem ter o
direito a existéncia. Eles devem ter o inquestionavel e inalienavel direito a autodeterminacao.
Eles devem determinar liviemente o seu estatuto politico e devem perseguir o seu
desenvolvimento econdémico e social de acordo com a politica que escolheram livremente.”
Disponivel em: https://www.achpr.org. Em relagdo a Carta Africana, alguma doutrina tem
proposto que o artigo vigésimo € propositadamente vago (Cassese, 1995). Sobre esta questao,
discordamos na medida em que o artigo vigésimo, aliado ao ponto primeiro, do artigo décimo
terceiro da mesma Carta — “Todo o cidaddo deve ter o direito de participar livremente no governo
do seu pais, ou diretamente ou por meio de representantes livremente escolhidos de acordo com
a lei.” — é revelador da dimens&o interna do direito de autodeterminagéo dos povos.

51 O Conselho da Europa, desde que criado em 1949, tem como parte dos seus valores
fundamentais, que orientam a sua acdo, a defesa da democracia. Cf.:
https://www.coe.int/pt/web/about-us/values.
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Governamentais®?; as inumeras Resolugbes da Assembleia Geral da
Organizacao das Nacdes Unidas®3.

Do que dos exemplos se retira, ultima analysis, € que embora estivessem
em causa manifestacdes importantes e assinaldveis, eram ainda muito
espontaneas e ndo apontavam propriamente uma coeréncia global no sentido
do reconhecimento da dimens&o interna do direito de autodeterminacéo do
povos, muito menos um direito a democracia in statu nascendi.

Nao obstante, em 1992 — utilizando como ponto de partida a Resolugao
da Assembleia Geral nas Nagdes Unidas no caso do Haiti de 199154 — Thomas
Frank publica o célebre artigo — The Emerging Right to Democratic Governance
— que iniciaria o debate académico sobre a questao de saber se um direito estaria

de facto a emergir®.

1.3. Ponderacoes da doutrina sobre o reconhecimento de um direito

Sobre a matéria sobredita, a doutrina foi propositadamente cautelosa, e,
mesmo admitindo a possibilidade da formacdo de um costume internacional de

ordem democratica, sublinhou a importancia de que decorresse mais tempo para

52 Neste ponto, como exemplo paradigmatico, sublinhamos a importancia da National
Endowment for Democracy (NED), na medida em que o trabalho que desenvolveu desde os anos
oitenta permitiu o financiamento e a fundagéo de outras inimeras e significativas Organizacbes
Nao-Governamentais. Cf.: hitps://www.ned.org/about/history/.

53 A que nos parece mais relevante, naquilo que se pode denominar como 0 movimento de
assisténcia eleitoral levado a cabo pelas Nagbes Unidas, €, respetivamente: a Resolugéo 46/137,
denominada Aumentar a efetividade do principio de elei¢bes periddicas e genuinas, adotada pela
Assembleia geral das Nacdes Unidas, a 17 de dezembro de 1991, que iniciava o procedimento
para autorizar a monotorizac¢éo de eleigbes nacionais. Disponivel em: https://www.un.org/en/our-
work/documents.

54 A Resolucédo em causa apoiava as Resolugdes da Organizacdo de Estados Americanos, no
sentido de restituir o poder, no Haiti, a Jean-Bertrand Aristide, que, embora democraticamente
eleito, havia sido retirado do executivo por um golpe militar. Cf.: Resolucéo 46/7, designada A
situacdo da democracia e dos direitos humanos no Haiti, adotada pela Assembleia Geral das
Nacbes Unidas, a 11 de outubro de 1991. Disponivel em: https://www.un.org/en/our-
work/documents.

5 O autor sustentava a emergéncia de um direito & democracia nas normas em vigor sobre
autodeterminacéo dos povos, liberdade de expressao e elei¢des livres, retirando legitimidade do
costume e da interpretagdo coletiva de tratados, defendendo ainda a existéncia de uma
expectativa normativa da comunidade de Estados nesse sentido (Frank, 1992).
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que tal se aferisse com certeza e os perigos do reconhecimento imediato de um
tal direito®®.

Prima facie, a dimens&o interna do direito de autodeterminacdo dos
povos, na medida em que diz respeito a relagcado entre um povo e o seu préprio
Estado ou governo, sob o fundamento da sua mesma autonomia, parece nao
levantar duvidas sobre o0 que esta em causa: a democracia. Mas se a democracia
como um principio de autodeterminacao interna € dificiimente questionavel, o
mesmo nao se dira de um direito a democracia per se, nem tao-pouco da sua
aplicacédo e conteudo. Nessa medida, as hesitacbes da doutrina ndo serao
menos do que razoaveis®’.

E possivel que tenha sido devido a tais ponderagbes que a Unido
Interparlamentar, em 1997, aprovou a Declaracdo Universal da Democracia,
onde é manifesta uma tentativa de desenvolver o conteudo do exercicio
democratico®®. Nao obstante, o que se constata é que, apdés a Declaracao ter
sido adotada, a China expressou reservas ao texto®°.

Nao cabendo aqui desenvolver ex professo o conteudo do documento, e
numa tentativa de enquadrar o fundamento de tais reservas, escolhemos

destacar dois pontos propostos na declaracdo, a saber: (I) a defesa da

56 Nesta matéria, sobre os perigos do reconhecimento de um tal direito, contra a tese de Thomas
Franck, ha dois autores que destacamos. Primeiro, Stefan Oeter, que nega absolutamente a
existéncia de um direito & democracia ocidental derivado da dimenséo interna do direito de
autodeterminacgao dos povos (Oeter,1992). Segundo, José Azeredo Lopes, que nega o que julga
ser 0 caminho para teses intervencionistas. (Lopes, 2019). Por outro lado, sobre a necessidade
de que mais tempo decorra e, eventualmente, de criagdo de um aparelho de controlo com
poderes sancionatorios, temos Antonio Cassese (Cassese, 1995).

57 Sobre as ponderagbes que dizem respeito a um receio de imposic¢ao ideolégica em particular,
€ importante assinalar a nossa discordancia. Em contrapartida, este receio parece ter-se
consolidado na doutrina nos ultimos anos (Bueno, 2015).

58 Disponivel em: www.ipu.org.

59 Note-se esta informagéo expressa no site, designadamente no final do documento Declaragdo
Universal de Democracia. E significativa esta atitude da China: indicia um modo de pensar o
tema que ndo deixara de se apresentar. Dois anos mais tarde, o que fundamenta esta prudéncia
€ posto a claro na discusséo da Resolugdo 1999/57, adotada em 27 de abril de 1999, sob o titulo
“Promocéo do direito a democracia”. A posi¢cdo adotada é a de que, nao existindo um Unico
modelo democratico, um direito a democracia permitiria ao seu abrigo a ingeréncia em assuntos
internos dos Estados, sob o argumento de que determinado governo nao seria democratico
(Lopes, 2019); Resolugdo 1999/57, denominada “Promogé&o do direito a democracia”, adotada
pela Comissdao das Nagdes Unidas sobre Direitos Humanos, a 27 de abril de 1999:
E/CN.4/RES/1999/57. Disponivel em: https://ap.ohchr.org/Documents/gmainec.aspx.
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universalidade do ideal democratico — independentemente de diferencas
culturais, politicas, sociais e econdémicas —, presente no principio primeiro; (ll)
assim como a protecdo da tolerancia axioldégica — abrindo a possibilidade a
diferentes modelos democraticos, consoante as diferentes experiéncias e
particularidades culturais, desde que se nao violassem principios, normas e
padrées internacionalmente reconhecidos —, presente no principio segundo.

Em boa verdade, se atendermos a ressalva sui generis do principio
segundo, facilmente se repara onde reside o fundamento da questao: Quais sao
estes principios, normas e padroes internacionalmente reconhecidos?

Data venia, embora compreendamos as ponderacdes que se constatam
neste sentido, ndo deixamos de observar o problema que tal argumentacéo
suscita: 0 da continuacdo de uma insuficiéncia conceptual do direito de
autodeterminacdo dos povos, na medida em que se n&o concretiza a sua

dimensao interna, suscitando consequéncias ad aeternum.

2. Das consequéncias do ndo reconhecimento de um direito a

democracia

2.1. Identificacdo das consequéncias

As consequéncias podem ser apresentadas da seguinte forma: em um
mundo cada vez mais globalizado, e em que o acesso a informacéo € cada vez
maior, a ideia de democracia como forma de governo que permite o respeito
pelos Direitos Humanos é amplamente promovida no quadro-internacional;
assim, ainda que n&o exista um direito reconhecido, existe a sua pretensao, bem
como exigéncias nesse sentido.

De facto, desde 1993, com a Conferéncia Mundial sobre Direitos
Humanos, de que resultou a Declarac&o e Programa de Acao de Viena, a relagao
de mutua dependéncia entre democracia e Direitos Humanos é explorada

sobremodo®. E ainda que, desde a Resolugao 1999/57 de 27 de abril de 1999,

60 A este propésito, o ponto oitavo — “A democracia, o desenvolvimento e o respeito pelos direitos
humanos e liberdades fundamentais sdo interdependentes e reforcam-se mutuamente. A
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nao se tenha voltado a utilizar nas Resolugcdes do atual Conselho de Direitos
Humanos das Nacbes Unidas a referéncia a um direito propriamente dito, a
promocao de um ideal democratico ndo deixa de merecer uma Resolucédo do
Conselho quase anualmente®’. O mesmo se passa, ainda que com relativamente
menos frequéncia, com as Resolugcdes da Assembleia Geral das Nacodes
Unidas®?.

Consequentemente, fruto da difusdo de ideias democraticas, e daquilo
que nos parece ser a sua legitimidade universalmente reconhecida, 0 nao
reconhecimento no quadro juridico internacional de um direito & democracia, a
Nnosso ver, cria um defraudamento entre aquilo que sao as expectativas criadas
e aquilo que realmente se constata.

As consequéncias sao varias decerto, mas destacamos as seguintes: (1)
O surgimento de pontos de revolta, avangcando, como exemplo paradigmatico,
as Revoltas no Médio Oriente, mas também o que neste artigo versamos,
considerando as manifestacdes pro-democracia na China e o caso de Taiwan
em concreto. (Il) Assim como, e cada vez mais, o padrdo democratico como

critério de legitimidade no plano politico internacional.

democracia assenta no desejo livremente expresso dos povos em determinar os proprios
sistemas politicos, econdmicos, sociais e culturais e na sua participagdo plena em todos os
aspetos das suas vidas. Neste contexto, a promog¢édo e protecdo dos direitos humanos e das
liberdades fundamentais, a nivel nacional e internacional, devem ser universais e conduzidas
sem restricdes adicionais. A comunidade internacional devera apoiar o reforco e a promocgéao da
democracia, do desenvolvimento e do respeito pelos direitos humanos e pelas liberdades
fundamentais do mundo inteiro.” — da Declaracao e Programa de Ac¢éo de Viena, adotados a 25
de junho de 1993, pela Conferéncia Mundial sobre Direitos Humanos, realizada em Viena,
Austria. Disponivel em:
https://gddc.ministeriopublico.pt/sites/default/files/declaracao_e_programa_acao_viena.pdf
Sobre a relagao entre democracia e Direitos Humanos ver ainda em Grimm, 2004.

61 A mais recente € a Resolugdo A/HRC/RES/48/8, adotada pelo Conselho dos Direitos Humanos
das Nacdes Unidas, em 8 de outubro de 2021, sob o titulo “Promogdo de uma ordem
internacional democratica e equitativa”. O que destacamos nesta resolugéo € o voto a favor da
China, o que nos faz voltar a questionar se na China se caminha para um regime democratico.
Todas as resolucdes sobre democracia disponiveis, mediante pesquisa do termo, na Biblioteca
Digital das Nacgdes Unidas (https://digitallibrary.un.org).

62 A mais recente é a Resolucdo A/RES/72/172, adotada pela Assembleia Geral das Nacbes
Unidas, em 19 de dezembro de 2017, sob o titulo “Promog¢do de uma ordem internacional
democratica e equitativa”. Todas as resolucbes sobre democracia disponiveis, mediante
pesquisa do termo, na Biblioteca Digital das Nagbes Unidas (https://digitallibrary.un.org).
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2.2. Analise das consequéncias a luz do caso de Taiwan

As consequéncias supra referidas, como especificamos, poderédo ser
dilucidadas mediante a analise de um caso em concreto que tem marcado a
atualidade internacional, notadamente o do estatuto de Taiwan.

Uma breve contextualizagcdo podera colocar-se do seguinte modo, a
saber: ap6s o término da Guerra Civil Chinesa, em 1949, é proclamada a
Republica Popular da China, sob a liderangca do Partido Comunista Chinés.
Desse modo, o governo da anterior Republica da China — cujo territério
atualmente corresponde a ilha de Taiwan, e outras menores — desloca-se para
Taipe. Desde entao, pese embora tenha existido o reconhecimento internacional
maioritario do governo da Republica Popular da China, a que designaremos
China, a questao de saber da existéncia e legitimidade da Republica da China,
a que designaremos Taiwan, nunca cessou (Maizland, 2021).

Naturalmente, a China tem apresentado sistematicamente uma forte
oposicao a qualquer tipo de reconhecimento do governo de Taipé, recusando
relacdes diplomaticas com paises que reconhecam Taiwan como Estado
soberano, bem como exigindo de todos os paises com quem tém relacbes
diplométicas uma declaracdo onde perfilhem a “Politica de uma sé China”,
segundo a qual a China Popular, o Tibete, Hong Kong, Macau, Xinjiang e a China
Nacional (Taiwan) sao todos parte, precisamente, de uma sé China. Esta politica
também é conhecida como “Uma China — Dois Governos”, sustentando, perdoe-
se o pleonasmo, que existe apenas uma sé China, atualmente governada por
dois sistemas diferentes. Deste modo, Taiwan apenas mantém relacbes
diplométicas oficiais com 14 Estados membros da ONU, mantendo com a
maioria dos paises relagdes nao oficiais® (Maizland, 2021).

Ao mesmo tempo, os diversos lideres taiwaneses tém vindo a adotar
posicdes diferentes nesta matéria: por um lado, os que defendem que Taiwan é

um pais soberano e independente, separado da China continental, e que ndo ha

63 Consultar, sobre as relagbes diplomaticas, a pagina oficial do Ministério dos Negbcios
Estrangeiros da Republica da China (Taiwan):
https://en.mofa.gov.tw/Alliesindex.aspx?n=1294&sms=1007.
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necessidade de uma declaracao formal de independéncia; e os que consideram
que a Republica da China € um pais soberano e independente, incluindo Taiwan
e a China continental (Scheffer, 2021).

Em todo o caso, recorda-se a entrada em vigor na China da Lei
Antissecesséo, em 14 de marco de 2005, mediante a qual, na eventualidade de
uma declaracdo formal de independéncia ou de outras ac¢des de jure nesse
sentido por parte de Taiwan, a politica oficial da China sera, na falta de
alternativas pacificas, o uso da forca militars4. A luz do direito internacional,
teriamos nesse caso de meditar entre a defesa da integridade territorial da China
e a defesa da autodeterminacao externa de Taiwan.

No ultimos anos a China tinha vindo a promover relagdes pacificas com
Taiwan, com reforco dos lagos econdmicos, pretendendo a unificagdo mediante
o principio “um pais, dois sistemas”, conforme a politica em Macau e Hong Kong.
N&o obstante, em marco de 2021, Johnny Chiang, na altura lider taiwanés do
partido nacionalista chinés Kuomintang (KMT), rejeitou este principio, referindo
a resposta da China aos protestos em Hong Kong e o valor que os taiwaneses
atribuem as liberdades politicas (Blanchard, B., & Lee, Y., 2021).

Na verdade, é possivel reconduzir esta probleméatica, desde o seu
comeco, a uma sé: a dimenséo interna do direito de autodeterminacéo dos
povos, isto €, do direito a democracia. Verificamos aqui, como a falta da
dimensao interna daquele direito conduziu a divisdo de um pais em dois e podera
conduzir, em ultimo caso, a eventual declaracéo de independéncia de uma das
partes. Efetivamente, tanto poderemos estar perante a integridade territorial da
China versus a autodeterminacdo externa de Taiwan, como, segundo nos

parece, do direito a democracia do povo chinés.

64 Consultar, sobre a Lei Antissecessao, a pagina oficial do Ministério dos Negécios Estrangeiros
da Republica Popular da China: https://www.mfa.gov.cn/ce/cegv/eng/zt/twwt/t187207.htm.
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2.3. Formulacao de Questoes

Recentemente, o fortalecimento de lagcos econémicos e militares entre os
Estados Unidos da América e Taiwan tem proporcionado um aumento de tensao
a nivel mundial. As razbes explicativas sdo algumas, mas podemos destacar o
fortalecimento de relacbes econdmicas e politicas entre a poténcia
estadunidense e a ilha, notadamente, mediante 0 aumento consideravel de
armas vendidas a Taiwan, a aterragem de avides militares norte-americanos no
territério e a passagem navios de guerra pelo estreito; bem como a resposta
chinesa, designadamente, mediante o aumento de incursGes militares na
denominada pelo governo taiwanés Zona de Identificacdo da Defesa Aérea de
Taiwan (Lusa, 2021).

Para um enquadramento compreensivo, recordemos que a poténcia
americana substituiu a Republica da China (Taiwan), na Organizacdo das
Nacoes Unidas, pela Republica Popular da China, em 197165, e que reconheceu
a Republica Popular da China como Unico governo legitimo da China, em 1979.
Recordemos ainda que aquela poténcia no mesmo ano, a 10 de abril de 1979,
adotou o Taiwan Relations Act®®, no qual se comprometeu com a defesa da ilha
e com o fornecimento de equipamento militar. Neste contexto, sempre existiu
alguma tensao, especialmente sedimentada em motivos politicos. Nao obstante,
tem aumentado com o crescimento da importancia de Taiwan no quadro mundial,
visto como territorio resistente de influéncia democratica no leste asiatico.

Neste preciso sentido, para contrariar a sobredita narrativa, tera o porta-
voz do Ministério dos Negdcios Estrangeiros chinés, Wang Webin, na regular
conferéncia de imprensa do Ministério, declarado que nao existe um Unico
modelo de democracia e que esta nao poderia ser transformada em Coca-Cola,
com o mesmo sabor em todo o mundo, privando os outros paises do seu direito

e liberdade de explorar o seu proéprio caminho democratico. Considerando esta

65 Resolugao 2758 (XXVI), designada Restauracdo dos direitos legitimos da Republica Popular
da China nas Nagbes Unidas, adotada pela Assembleia Geral das Nagbes Unidas, a 25 de
outubro de 1971. Disponivel em: https://documents.un.org/prod/ods.nsf/home.xsp.

66 Disponivel em: https://www.ait.org.tw
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ideia, surgem duas interrogacdes essenciais. Primeiro, a de saber se existe uma
nova marca de democracia na China. Segundo, a de saber qual o significado-
consequéncia deste debate politico no plano juridico internacional.

No proximo capitulo, esforcar-nos-emos por responder as estas questoes,
partindo de uma analise geral, sobre o que entendemos por democracia, para
uma analise mais particular do caso chinés, e, por fim, para a formulacéo de

respostas.

3. Das respostas as questoes suscitadas

3.1. A democracia

Na época contemporanea, desde a publicacdo de Da Democracia na
América, por Alexis Tocqueville, em 1835, jA muito se discorreu sobre a
democracia. Nessa medida, cientes do muito que poderiamos escrever para
enquadrar devidamente o conceito, decidimos privilegiar o trabalho de um autor,
assim como dilucidar apenas o essencial para efeitos do presente artigo. Com
efeito, e sem prejuizo do mérito de autores outros, optamos por distinguir o
trabalho empreendido por Hans Kelsen, no seu livro A Democracia, na medida
em que apresenta nog¢des essenciais em que nos revemos®’.

Muito sumariamente, Kelsen associa a democracia a concretizacao ideal
de dois valores: o0 da Igualdade e o da Liberdade. O modelo de democracia,
entdo, estara intimamente relacionado com o grau de liberdade e de igualdade
que nele se permite, bem como com a consequente articulacdo dos dois valores
obtidos (Kelsen, 2000), ad exemplum: com certeza, na democracia direta, o grau
de liberdade é maior do que aquele que existe na democracia indireta, nao
obstante, nos dois casos, estarmos perante democracias. A nosso ver, o que

daqui retiramos € que sera possivel aferir a validade de determinado modelo

67 A analise do trabalho de Hans Kelsen sobre a democracia é particularmente interessante se
tivermos em consideracdo a empresa do autor em Teoria Pura do Direito, respetivamente o
contraste seguinte: a presenca de um dever-ser em A Democracia e a auséncia dele na
conhecida obra juridica; assim como a falta de divulgacao daquela vertente kelsiana (Kelsen,
2018; Kelsen, 2000).
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democratico pela sua capacidade de concretizar os dois valores primeiros, i.e.,
s6 existindo um minimo aceitavel de concretizagdo daqueles valores se podera
um modelo dizer democratico.

Por outro lado, e no mesmo sentido, importa esclarecer o que se pretende
dizer com a expressdo modelo democratico, porquanto nos permitira recortar o
dominio do artigo sobremodo. Nesse sentido, se no Estado Moderno a
democracia direta € dificilmente concretizavel (Kelsen, 2000), quando neste
artigo se versa sobre diferentes modelos de democracia, apenas se considera o
ambito especifico das democracias indiretas; e, tratamos em concreto, as
diferentes formas de realizar a legitimag¢ao do poder democratico.58

Reconhecido que assim se sucede, e que esta legitimacdo pode ser
realizada de diversas formas, é necessario assinalar o seguinte:
independentemente de modelos de legitimacdo do poder democratico, a
democracia tera sempre por base a representacao, pois € nela que reside o
minimo aceitavel de Liberdade e de Igualdade. Assim, se um novo modelo/marca
de democracia existe na China, s6 se o0 podera aferir por referéncia a este

parametro: existe um minimo aceitavel de representacdo?

3.2. O Modelo Chinés de Democracia

Para melhor contextualizarmos o modelo chinés e a possibilidade de
configurar uma nova marca de democracia, considerando a ideia do minimo
aceitavel de representacéo, decidimos tomar em consideracéo o trabalho de dois
autores, com notavel projecdo no debate académico internacional, na medida
em que apresentam contributos excecionais para o afinamento da questao. Por
um lado, Rory Truex, cuja investigacao nos leva a questionar se pode existir um
minimo aceitavel de representacdo em regimes autocraticos, tomando como
caso de estudo a China. Por outro lado, Daniel A. Bell, cuja interpretacédo do

modelo politico daquele pais, a luz dos conceitos de democracia e de

68 Sobre as diferentes formas de legitimar o poder democratico, ver Canotilho, 2003; e
Cunningham, 2009.
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meritocracia, se provara instrumental para ajuizar a existéncia — ou ndo — de um
novo modelo democratico.

No que diz respeito ao dissertado por Rory Truex, no livro Making
Autocracy Work, podemos destacar uma analise tedrica que nos conduz a
articulacao de trés termos: o cidadao, o deputado e o autocrata, assim como uma
empresa empirica que nos permite a dilucidacdo de cada um dos termos,
especialmente o segundo, i.e., é através da figura do deputado, membro do
Congresso Nacional do Povo, que o autor, analisando as propostas de
deputados e a sua aceitacdo — ou nao — pelos lideres da Provincia, defende
existir representacdo no Congresso Nacional do Povo®® (Truex, 2016). Nao
obstante, desenvolve o conceito de Representation within Bounds: um padrao
comportamental em que os deputados refletem os interesses dos que
representam numa larga margem de assuntos, sem que o facam nos temas
sensiveis ao regime, ad exemplum: exigéncias de reformas democraticas (Truex,
2016).

Por outro lado, Daniel A. Bell, no livro O Modelo Chinés, critica o principio
“‘uma pessoa, um voto”, na medida em que permite a subida ao poder de
candidatos, proporcionada por factores que em nada estdo relacionados com o
mérito’°. O autor explica como, no modelo chinés, o facto dos governantes terem
de passar por um longo processo de afericdo de capacidades politicas — desde
o nivel basico até ao nivel municipal, distrital, seguindo-se o ministerial ao nivel
da provincia, o Comité Central, o Politburo e, por ultimo, o Comité Permanente
do Politburo — podera legitimar mais adequadamente o poder politico do que o
processo eleitoral. De tal sorte, aponta a importancia desta forma de legitimacao

do poder, a que designa meritocracia politica’!, para a prossecu¢dao do bem

69 O Congresso Nacional do Povo é o érgéo legislativo mais importante da Republica Popular da
China.

70 O autor aponta inUmeras criticas as democracias eleitorais, i.e., as democracias que adotam
0 sistema “uma pessoa, um voto”, como o facto de os candidatos serem maioritariamente
escolhidos de forma irracional ou o conhecido argumento, iniciado por Stuart Mill e continuado
por Tocqueville, da tirania da maioria (Bell, 2017; Mill, 2021; Tocqueville, 2008).

71 A meritocracia politica, para o autor, € a ideia de que o “sistema politico deve ser concebido
para escolher dirigentes com capacidades e virtudes superiores” (Bell, 2017, p.145).
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comum?’2, Por fim, reconhecendo de igual modo as debilidades da meritocracia
chinesa’®, defende que se una a meritocracia a democracia, propondo trés

modelos de meritocracias democraticas™ (Bell, 2017).

3.3. Formulacao de Respostas

O ponto de partida tera sido sempre a questao de saber se existe na China
uma nova marca de democracia e, sintomaticamente, o significado-
consequéncia deste debate politico no plano juridico internacional.

Com efeito, comecemos por responder a primeira questao, refletindo
sobre os contributos supra mencionados de Rory Truex, em primeiro lugar, e
Daniel A. Bell, sucessivamente. Ora, a nosso ver, quanto ao conceito de
Representation within Bounds, de Rory Truex, diremos que ndo existe na China,
ainda assim, um minimo aceitavel de representacdo, pois se as falhas de
representacao que existem, como o autor sublinhou, ocorrem nos temas mais
sensiveis, ndo se pode com justeza defender a existéncia daquele parametro.
Por outro lado, quanto ao argumento de Daniel A. Bell que indica a meritocracia
como modo de legitimacao do poder eficaz, negamo-lo com veeméncia. De facto,
nao podemos contrapor ao regime democratico o, designado pelo autor, regime
meritocratico’®>, sob pena de se confundir legitimacdo de competéncia
governativa com legitimac¢ao de poder soberano. Em suma, podemos dizer com
seguranga que nao existe uma nova marca de democracia na China.

Assim, cabe agora responder a questdo segunda, a de saber o

significado-consequéncia deste debate politico no plano juridico internacional.

72 O autor estabelece a ascensdo econdmica da China como causa de bem estar social (Bell,
2017).

73 Note-se algumas debilidades da meritocracia chinesa mais significativas, segundo o autor:
permite violagdes de direitos humanos, perseguicao de dissidentes politicos, proibicdo de criar
partidos, falta de liberdade de imprensa (Bell, 2017).

74 Os modelos propostos consistem em aglomeragbes compreensivas do que possam ser
consideradas qualidades dos dois regimes, na perspetiva do autor (Bell, 2017).

75 De facto, o regime democratico — onde o poder reside no povo — podera contrapor-se ao
regime tirano — onde apenas um detém o poder — ou ao regime oligarca — onde somente alguns
detém o poder. A China, no momento, considerando as altera¢des constitucionais de 2015, dir-
se-a, segundo a defini¢ao classica aristotélica, uma tirania (Aristételes, 2009).
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Comecemos a partir de uma pergunta: se nao existe um novo caminho
democratico na China, por que motivo é que 0s representantes chineses
persistem em dizer-se em um?

Segundo o que nos parece, e demonstrando o significado-consequéncia
deste debate politico no plano juridico internacional, porque o regime
democratico ndao é apenas um regime politico, mas um regime de Direito, i.e., é
aquele tipo de regime capaz de concretizar os fins de Direito, 0 mesmo seria
dizer, alicercado em um plano axiolégico de Liberdade e Igualdade que
concretiza da melhor forma possivel o fim a que o Direito se destina: o da
realizacdo de Justica. O que isto significa é que as consequéncias das
insuficiéncias conceptuais do direito de autodeterminacao dos povos, da falta de
reconhecimento de um direito a democracia, ndo deixarao de se manifestar, seja
pelo aumento de revoltas localizadas, seja pelo aumento de presséo
internacional. De outro modo, acreditamos que o direito a democracia, mais tarde
ou mais cedo, sera reconhecido no plano juridico internacional. Neste exato
sentido, debates politicos conduzidos publicamente por meio da imprensa

mundial serdo tudo menos inconsequentes para quadro juridico internacional.

Conclusao

Tudo visto e ponderado, e em razao da sua pertinéncia, € mister elaborar
as reflexdes finais a luz de uma prelecao conhecida do Senhor Professor Doutor

José Gomes Canotilho:

A autodeterminacéo precede o Estado de Direito e precede a
democracia: ela € o momento verdadeiramente fundacional de
qualguer comunidade constituida como Estado democratico de
direito. O cumprimento das pré-condicdes politicas juridico-
internacionalmente reconhecidas permite também estabelecer
uma clara indissociabilidade entre a “forma de Estado” interna e
a sua "imagem” na ordem juridica internacional. Por outras
palavras, que colhemos em Hans Kelsen: existe uma
correspondéncia tendencial entre “State-Form” e “World-
Outlook” (Canotilho, 2003, p. 233).
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De facto, observando com atencao os eventos recentes no quadro juridico
e politico internacional, parece-nos o excerto supra citado conformador do que
temos vindo a versar, pois encerra devidamente a relacdo ineliminavel entre
autodeterminacgao, direito e democracia; bem como entre o direito interno dos
Estados e a sua forma de se apresentar no panorama internacional. Concluimos
pois, sem dificuldade, a importancia do debate politico neste contexto, assim
como da alusdo estratégica ao pluralismo democratico por parte de
representantes chineses, reconhecendo de igual modo que pluralismo
democratico é inexoravelmente incompativel com regimes autocraticos e que,
nesses precisos termos, nao é possivel confundir-se os dois.

Ipso facto, o caso de Taiwan, continuar4d a afirmar-se no debate
académico e politico internacional, na medida em que é paradigmatico e
fundamentante das insuficiéncias da retérica chinesa — tanto na sua politica
interna, como na sua politica externa — e da abrangéncia do direito de
autodeterminagdo dos povos — da falta de reconhecimento da sua dimensao
interna.

Quanto a concretizacdo de facto de um direito a democracia, primo
conspecto, poderiamos considerar-nos longe de um tal resultado, contudo,
atentos a estes pequenos sinais que se vao desvelando politica e
estrategicamente, sempre diremos que néo.

De resto, dir-se-a4 que o objetivo primeiro da presente investigacao tera
sido sempre uma reflexao inovadora sobre a ideia democratica, e, considerando
a andlise empreendida, a par do mote que nos norteou, julgamos ter podido
alcanca-la. Em obediéncia a esta ideia, ultima analysis, resta-nos responder a
declaracao paradigmatica do porta-voz do Ministério dos Negédcios Estrangeiros
chinés, Wang Webin, na regular conferéncia de imprensa do Ministério, a
dezanove de outubro do ano corrente: “One should not try to turn democracy into
Coca-Cola”. Para tanto, apresentamos a modesta resposta, no mesmo idioma,
com a mesma metafora: One should not try to turn democracy into Coca-Cola,

one should not try to turn democracy into something that is not.
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A responsabilidade penal do administrador e os
programas de Compliance: aportes dogmaticos acerca
da possibilidade de isencao ou mitigacao da pena

INDIVIDUAL CRIMINAL LIABILITY AND COMPLIANCE PROGRAMS: DOGMATIC
CONTRIBUTIONS ABOUT THE POSSIBILITY OF EXEMPTION OR MITIGATION OF
THE PENALTY

Francis Rafael Beck’¢

Fabrizio Bon Vecchio”’

Sumario: 1. Consideragdes iniciais; 2. A responsabilidade penal do
administrador diante da violacdo dos seus deveres de garantia; 3. O efeito
preventivo do compliance e a possibilidade de afastamento e mitigacdo da
responsabilidade penal do administrador a partir de um programa efetivo; 4.
Consideracdes finais.

Resumo: Os programas de compliance representam um estado dinamico de
conformidade a orientagdes normativas (internas e externas) desenvolvidos,
implementados e executados a partir de um sistema complexo de politicas,
controles internos e procedimentos destinados a garantir que a organizacao se
mantenha em um estado de integridade normativa e ética. O criminal
compliance, por sua vez, enquanto um dos enfoques do programa, tem por
finalidade assegurar o cumprimento das normas de natureza juridico-penal e a
prevencao de riscos. Nesse contexto dos programas de conformidade, a analise
da responsabilidade penal do administrador adquire novos contornos e
complexidades, especialmente relacionados a omissao imprdpria, ndo apenas a
partir da teoria da delegabilidade das funcbes - e, consequentemente, dos
deveres de garantia - mas também pela criacdo da figura de um responsavel
pelo cumprimento (compliance officer), a quem a alta administracdo delega
deveres de vigilancia e fiscalizacdo sobre determinados riscos empresariais (0s
escolhidos para integrar o programa de compliance). Embora os beneficios
penais decorrentes de um programa de compliance efetivo venham sendo
analisados, quase que exclusivamente, a partir do viés da pessoa juridica, é
possivel e adequado sustentar que, sob determinadas circunstancias concretas,
a exclusao ou mitigacao da responsabilidade penal também possa ser alcancada
aos administradores, especialmente nos crimes comissivos por omissao. A

76 Advogado, Mestre e Doutor pela Universidade do Vale do Rio dos Sinos e P6s-doutorado em
Coimbra. E-mail: francis@francisbeck.com.br. Orcid: https://orcid.org/0000-0002-4086-7958.

77 Advogado, Mestre e Doutorando pela Universidade do Vale do Rio dos Sinos. E-mail:
fabrizio@vecchioassociados.com.br. Orcid: https://orcid.org/0000-0002-9519-2492
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proposta defendida no presente artigo é a de que o criminal compliance, a partir
de um programa efetivo pode (e deve) produzir efeitos de exclusdao e mitigacao
da responsabilidade penal, ndo apenas em relacdo a pessoa juridica, mas
também em relacdo ao administrador, delimitando regras que permitam o
afastamento do fato tipico (especialmente em razdo da analise do agir esperado
como garantidor, imputacao objetiva — risco permitido e tolerado e principio da
confianga — e subijetiva), antijuridicidade (causa de lege ferenda ou mesmo uma
causa supralegal) e culpabilidade, ou abrandamento da punibilidade, sem
descurar de outros beneficios processuais ou inovagdes legislativas.
Palavras-chave: Compliance. Criminal compliance. Responsabilidade penal.

Abstract: Compliance programs represent a dynamic state of compliance with
regulatory guidelines (internal and external) developed, implemented and
executed from a complex system of policies, internal controls and procedures
designed to ensure that the organization remains in a state of regulatory integrity
and ethics. Criminal compliance, in turn, as one of the focuses of the program,
aims to ensure compliance with the rules of a criminal-law nature and the
prevention of risks. In this context of compliance programs, the analysis of the
administrator's criminal liability acquires new contours and complexities,
especially related to improper omission, not only from the theory of the
delegability of functions - and, consequently, from the guarantee duties - but also
by the creation the figure of a person responsible for compliance (compliance
officer), to whom senior management delegates duties of oversight and
inspection of certain business risks (those chosen to be part of the compliance
program). Although the criminal benefits arising from an effective compliance
program have been analyzed, almost exclusively, from the perspective of the
legal entity, it is possible and appropriate to sustain that, under certain concrete
circumstances, the exclusion or mitigation of criminal liability can also be
achieved to administrators, especially in commission crimes of omission. The
proposal defended in this article is that criminal compliance, from an effective
program can (and should) produce effects of exclusion and mitigation of criminal
liability, not only in relation to the legal entity, but also in relation to the
administrator, delimiting rules that allow the departure from the typical fact
(especially due to the analysis of the expected act as guarantor, objective
imputation - allowed and tolerated risk and principle of trust - and subjective),
anti-legality (cause of lege ferenda or even a supralegal cause) and culpability,
or mitigation of punishment, without neglecting other procedural benefits or
legislative innovations.

Keywords: Compliance. Criminal Compliance. Criminal Liability.
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1. Consideracoes iniciais

Os compliance programs tém recebido grande destaque no cenario
empresarial e juridico, representam uma realidade cada vez mais consolidada,
seja em razao de imposicdes normativas ou regulamentares, seja pela prépria
busca espontédnea de uma cultura de conformidade e ética, sempre atenta aos
beneficios (reais ou projetados) dela decorrentes. Como uma area especifica
dos programas de compliance, o criminal compliance abrange a prevencao aos
riscos de conformidade e de lesdo a bens juridicos de relevancia penal. Ao
mesmo passo, estabelece discussdes praticas e dogmaticas quanto a sua
repercussao no campo da responsabilizacdo penal na hip6tese de falha do
programa que importe no cometimento de um crime.

Nesse contexto, o presente artigo realiza uma analise das particularidades
da responsabilidade penal dos administradores a titulo de omissao improépria, no
ambito de um programa de conformidade, com especial destaque a teoria da
delegabilidade das funcdes, em uma perspectiva de afastamento e mitigacao da
responsabilizacéo penal.

O tema do artigo, portanto, é a responsabilidade criminal do administrador
no dmbito de um programa de compliance. A justificativa reside na atualidade e
na complexidade da tematica, bem como nos efeitos praticos que podem advir
por conta da elaboragdo, implementacdo e execucdo de um programa de
cumprimento. O problema do presente ensaio é verificar quais sao as
particularidades da possibilidade de afastamento ou mitigacao da
responsabilidade penal do administrador em um programa de compliance. Como
hip6tese, essa responsabilidade se ampara nas especificidades dogmaticas e
praticas do compliance e da delegacédo de funcgdes, que justifica o eventual
afastamento ou abrandamento da responsabilidade penal do administrador. O
objetivo, portanto, € responder adequadamente ao problema, confirmando ou
nao a hipétese. Quanto a metodologia, o artigo adota 0 método de abordagem
dialético e a técnica de pesquisa a documentacdo indireta, especialmente

documental e bibliografica.
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2. A responsabilidade penal do administrador diante da violacao dos

seus deveres de garantia

De acordo com Silva Sanchez, sdo quatro os elementos a serem
analisados para a imputacdo da responsabilidade aos administradores das
empresas por delitos comuns: (1) inversao do principio classico do executor
direto como principal responsavel, com os problemas de atribuicdo da
responsabilidade ao inferior hierarquico (por razbées como o erro e o estado de
necessidade); (2) irrelevancia juridico-penal da ostentacao meramente formal da
condicdo de administrador; (3) identificacdo da forma de atribuicdo da
responsabilidade a um superior hierarquico (comissdo — autoria mediata — e
comissdao por omissdo); (4) consequéncias do fenbmeno da delegagcao de
competéncias (Silva Sanchez, 2016).

Por uma opcéo metodoldgica, o presente artigo néo tratara da imputacao
penal do administrador a titulo comissivo, doloso ou culposo, individual ou
coletivo, mas apenas a titulo omissivo, mais precisamente a modalidade de
omissao imprdpria do gestor. Justifica-se essa op¢ao, em primeiro lugar, porque
o0 cometimento de um crime através de uma acao, em autoria ou participagao,
pouca ou nenhuma relevancia confere a um programa de compliance. Em
segundo lugar, porque em relacdo aos efeitos da exclusdo ou mitigacdo da
responsabilidade penal individual decorrentes de um programa de cumprimento,
nao parece fazer maior sentido que a discussao se dé a partir da comissao de
um delito (justamente o0 que o programa busca evitar), mas sim a partir dos
deveres de garantia do administrador, devidamente moldados com base na
realidade e circunstancias do compliance.

Fixados esses pressupostos de delimitacao do objeto, tem-se que a
comissao por omissao, no ambito da empresa, permite estimar que cometem os
delitos por omissao os chamados “homens de tras”, superiores hierarquicos que
nao atuam para impedir a producao de um determinado fato delitivo. Para

configuracdo dessa responsabilidade sdo necessarios os seguintes requisitos:
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(a) que o fato (situacéo de perigo) esteja no seu @mbito de competéncia (posicao
de garantia); (b) que pudesse e devesse ter agido de acordo com 0 compromisso
adquirido de controlar os correspondentes fatores de risco; (¢) que, ao fazé-lo,
pudesse evitar a producdo do fato lesivo; (d) que se verifique a imputacao
subjetiva (dolo e, excepcionalmente, culpa) (Silva Sanchez, 2016).

A ideia basica da imputacdo em comissdo por omissdo no ambiente
empresarial € a de que a estrutura hierarquica e a divisdo funcional do trabalho
na empresa geram ambitos de competéncia individual e, em consequéncia, a
responsabilidade de pessoas em particular, que passam a ser responsaveis
pelos fatos que nela surjam, independentemente do subordinado que
diretamente executem as tarefas. Essa responsabilidade de controle dos riscos
a bens juridicos no respectivo ambito de competéncia refere-se apenas as
atividades afins da empresa e aos fatos que possam ser evitados mediante uso
dos mecanismos da sua posi¢ao. Logo, nao se trata de uma genérica posicao
de garantia do administrador em relacdo a todos os delitos que possam ocorrer
na atividade empresarial (Silva Sanchez, 2016).

As posicOes de garantia podem ser divididas, segundo a direcdo dos
deveres, em garantia de protecdo de um bem juridico (funcdo de protecéo e
deveres de protecao) e em garantia de vigilancia sobre fontes de perigo (fungcéo
de vigilancia e deveres de controle e vigilancia). Em ambos os casos o garantidor
deve agir para evitar o resultado ofensivo ao bem juridico ameacado, seja porque
deve defendé-lo (garantidor de protecado), seja porque deve controlar e conter a
fonte de perigo (garantidor de vigilancia), ndo sendo incomum que haja
duplicidade ou sobreposicdo desses deveres (Estelitta, 2017). Na atividade
empresarial, os deveres de garante a serem considerados competem
originariamente ao empresario, que € quem constroi, fabrica, transporta,
comercializa, enfim, realiza 0 objeto social da pessoa juridica, obtendo em
contrapartida o correspondente lucro. No entanto, essas tarefas nao séao
realizadas diretamente por ele, apenas de modo mediato na medida em que

delega sua realizac&o a outras pessoas. Junto com a tarefa, delega boa parte da
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responsabilidade pela sua execugao, convertendo o delegado em garante dos
riscos derivados da atividade (Gémez-Aller, 2013).

Assim, serdo garantidores originarios na empresa aquelas pessoas que
tenham uma relacéo juridicamente fundada de controle sobre a fonte de perigo,
confirmada pela assuncéo fatica dessas tarefas, devendo ficar claro que a mera
designacao nos documentos da empresa sera irrelevante se nao corresponder
ao seu exercicio fatico (Estelitta, 2017). Logo, a realidade deve primar sobre a
aparéncia, de forma que, para a determinacao das esferas de competéncia no
interior da empresa, a sua organizacao formal (organograma e descricao de
cargos) constitui o ponto de partida e ndo a resposta definitiva para apuracao de
responsabilidades. De fato, a posicéo hierarquica ndo basta, por si sO, para
fundar a responsabilidade por omissao improépria, sendo necessario a existéncia
de uma efetiva assuncédo da funcdo que se vincule a garantia (Hernandez
Basualto, 2010).

Como afirma Nieto Martin, nos delitos praticados no ambito das empresas
0s responsaveis individuais diretos da lesdo ndo costumam ser membros da alta
administragdo, mas sim dos quadros técnicos, executivos ou administradores de
nivel baixo ou médio, haja vista que o processo de delegacdao de funcdes
determina que 0s niveis superiores nao realizem, como regra, atividades
operacionais, mas apenas a supervisao (Nieto Martin, 2019). Assim, um
fendmeno decisivo nas organizacdes complexas é a delegacao de competéncias
ou fungdes, conduta através da qual um sujeito de hierarquia superior
(delegante) transfere a um subordinado (delegado) uma parte maior ou menor
da sua competéncia (ndo sendo admitida a delegacao por completo uma vez que
existem competéncias indelegaveis). A delegacdo de funcdes relacionada com
a divisao de tarefas reconfigura as esferas de responsabilidade entre delegante
e delegado. Por um lado, constituiu uma nova posicao de garantia primaria na
pessoa do delegado e, por outro, promove certa exonerag¢ao de responsabilidade
em favor do delegante. Isso porque, o delegante nao se libera por completo da
sua responsabilidade quanto ao objeto da delegagao, pois mantém uma posi¢ao

de garantia secundaria (ou residual) amparada em competéncias de selecao,
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informacao, formacao, dotacdo de meios, controle, vigilancia e coordenacao
sobre a atividade do delegado. Essas competéncias, embora chamadas de
residuais, ndo se mostram menos importantes (Silva Sanchez, 2016). Em suma,
mesmo que ocorra a delegacao, o administrador ndo extingue sua posi¢céao de
garante, apenas a modifica, pois 0s deveres de controle e evitagao de resultados
lesivos se transformam em deveres de supervisao e vigilancia da atividade do
delegado (Gomez-Aller, 2013).

As variaveis faticas, no entanto, sdo as mais diversas, razao pela qual a
determinacdo da responsabilidade dos administradores de uma empresa deve
partir de uma concreta estrutura organizacional, sendo necessario esclarecer
nao apenas a hierarquia e a divisao de trabalho, mas a também a delegacao de
funcdes ou competéncias (Silva Sanchez, 2016).

Devidamente identificadas as fungdes de cada pessoa relacionada a
empresa, (a) o individuo pode responder penalmente porque omite a contengao
de um curso de risco que gera um resultado delitivo (inclusive a conduta delitiva
de outro), gerando a responsabilidade a titulo de autor caso ostente uma posi¢ao
de garantia (na empresa, como visto, ostentam uma posicao de garantia quanto
aos riscos proprios da atividade empresarial, como regra, 0 administrador e seus
delegados); (b) cada delegante ostenta uma posicéo de garantia, consistindo seu
dever em supervisionar o delegado e corrigi-lo caso ndo desempenhe
corretamente sua funcdo; (c) um individuo sem posicdao de garantia pode
responder penalmente por sua omissédo a titulo de participagcdo (ndo como
autoria, mas como contribuicdo dolosa ao delito de outro), o que ocorrera, no
ambito da empresa, quando de forma dolosa descumprir um dever que nao era
de garantia e facilitou a pratica de um delito (Lascurain Sanchez, 2019).

Desse modo, por menor que seja a contribuicao para o delito - desde que
dolosa ou culposa, se for o caso - sdo responsaveis ndo apenas 0s executantes,
mas também aqueles que detém um dever de garantia e poder de decisao em
virtude da organizacéo vertical de responsabilidades e divisdo horizontal das
tarefas (Silva, 2008).
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3. O efeito preventivo do compliance e a possibilidade de afastamento
e mitigacao da responsabilidade penal do administrador a partir de um

programa efetivo

O criminal compliance envolve a reducédo de crimes (prevengao) e o
afastamento ou mitigacdo da responsabilidade penal na hipbétese de
cometimento de um delito. De fato, em um primeiro momento, quando existe a
decisao empresarial de adocéo de um programa de compliance que englobe o
criminal compliance, claramente a expectativa ndo € a de um incremento de
imputacao penal, seja no que tange ao cometimento de crimes, seja em relacéo
a um aumento das pessoas a serem responsabilizadas (especialmente os
administradores) ou do quantum de sancionamento. O que se busca, em
esséncia, € justamente o contrario, ou seja, que o cumprimento criminal evite
que o0s crimes ocorram, hipbétese em que sequer se discutira eventual
responsabilidade penal.

Nesse panorama, o compliance centra-se na identificacdo das normas
juridico-penais com maior probabilidade de violagcao por parte da empresa, assim
como na determinacéo do que deve ser feito para prevenir a comisséo de fatos
delitivos ou, caso isso nao seja possivel, evitar que a imputacdo penal se
expanda na estrutura empresarial (Garcia Cavero, 2014).

Um sistema de controle preventivo das normas, portanto, implica em um
giro da orientacao pratica tradicional do direito penal, assim como da atuacao do
penalista, que passa a ser orientada a prevencao dos riscos normativos a que
estdo expostas as empresas, bem como de ataques desde dentro e fora
(Bacigalupo, 2011).

Assim, uma vez verificado o cometimento de um crime por terceiro no
contexto de um criminal compliance, importa analisar qual é o papel que os
programas e deveres de compliance desempenham para fins de atribuicao de
responsabilidade penal em relacdo ndo sO6 as pessoas juridicas, mas
especialmente quanto aos seus administradores (Rodrigues, 2019). Isso porque,

afora o ja referido efeito preventivo, o criminal compliance, em primeiro lugar,
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pretende afastar a responsabilidade penal da empresa e, num segundo
momento, pode ser analisado como um beneficio a partir da responsabilidade
individual dos administradores e colaboradores (delegados) decorrentes da
omissao do cumprimento dos deveres do programa (Rodrigues, 2019), uma vez
que representa, em muitas matérias, parte do dever de cuidado do empresario
(Nieto Martin, 2019).

A proposta aqui defendida, portanto, é a de que o criminal compliance, a
partir de um programa efetivo pode (e deve) produzir efeitos de excluséo e
mitigacdo da responsabilidade penal, ndo apenas em relacéo a pessoa juridica,
mas também em relacdo a pessoa do administrador, delimitando regras que
permitam o afastamento do fato tipico (especialmente em razao da analise do
agir esperado como garantidor, imputacao objetiva e subjetiva), antijuridicidade
e culpabilidade, ou abrandamento da punibilidade.

No que tange ao afastamento da responsabilidade em razao da limitagcao
do dever de garante, de se destacar que 0s programas de compliance
apresentam novas questdes relacionadas a reparticdo de responsabilidades no
ambito empresarial, em especial no que diz respeito as implicagcdes sobre um
eventual dever de garantia dos administradores (Sousa, 2019), pois esses
programas formalizam a delegacdo de funcdes no admbito empresarial (Nieto
Martin, 2019).

Como ja afirmado, aos dirigentes da empresa, como regra, é imposto o
dever de vigiar que os riscos criados pela atividade empresarial ndo levem a
realizacao de fatos delitivos. Nessa l6gica, quando ocorre um delito no ambito
da empresa, o fato de a organizagdo contar com um programa de cumprimento
normativo, desde que efetivo, permitira demonstrar que a situagdo de infracao
da norma penal escapou da possibilidade razoavel de vigilancia dos dirigentes
da empresa e, portanto, nao se verificariam as condi¢cdes suficientes para a
responsabilizacao penal (Garcia Cavero, 2014).

Em termos dogmaticos poder-se-ia afirmar que os riscos de infracao penal
que excedem o que um criminal compliance pode razoavelmente evitar ficariam

dentro do risco permitido ou tolerado em relagao a atividade empresarial, ja que
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em uma sociedade de riscos € impossivel prescindir de certos niveis de risco
tolerado (Garcia Cavero, 2014). Dessa forma, também possivel a abordagem da
exclusao ou mitigacado da responsabilidade penal do administrador a partir da
teoria da imputacao objetiva, mais precisamente na ideia de auséncia de criagao
ou incremento de um risco ndo permitido ou n&o tolerado.

No mesmo ambito da imputacdo objetiva, uma vez implementado um
programa de cumprimento eficaz, o principio da desconfianca que rege as
relagdes verticais é substituido pelo principio da confianga, por forca do qual os
administradores podem confiar que nao se produzira um fato lesivo, salvo se
existirem sérios indicios em contrario (que o funcionamento do proprio programa
de cumprimento deve identificar) (Silva Sanchez, 2016).

Em relacdo a tipicidade subjetiva, pode-se afirmar que nos crimes
dolosos, a auséncia de conhecimento das atividades delitivas praticadas pelos
subordinados ou inferiores hierarquicos impede a responsabilidade do superior,
por mais que, objetivamente, ele possa ser responsabilizado por ndo haver
exercido o seu dever de controle ou supervisao com o fim de impedir o
comportamento (Nieto Martin, 2019).

Ademais, como as modalidades de tipicidade subjetiva dependem do grau
de conhecimento que os administradores possuem da situagcdo de perigo, a
fragmentacdo da informagdo tornara mais comum que o desconhecimento
decorra da falta de cuidado, ou seja, uma conduta culposa, raramente prevista
tipicamente no direito penal empresarial (Estelitta, 2017).

Por outro lado, quando o administrador deliberadamente criar obstaculos
ao conhecimento dos riscos submetidos ao seu dever de garantia, dificultando o
acesso e a comunicagao por parte do delegado responsavel pelo compliance, tal
fato poderd configurar o dolo eventual ou mesmo a (criticada) cegueira
deliberada como justificadora do elemento subjetivo na imputacédo do delito a
titulo de omisséo imprépria, ndo sendo suficiente para o afastamento da sua
responsabilidade a alegacado de desconhecimento do risco ou invocacao da

delegacéao do controle do risco a terceiro.
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No campo da antijuridicidade, o programa de compliance também pode
ter efeitos limitadores da responsabilidade penal individual (Sieber, 2013), a
partir de uma excludente especifica ou de uma causa supralegal de exclusao da
antijuridicidade.

A culpabilidade do administrador igualmente pode ser um fator de analise
a partir de um programa de integridade. Isso porque a estrutura normativa da
responsabilidade penal individual na criminalidade de empresa tem como
referéncia os casos em que é reunida a informacgao, o poder de decisdo e um
comportamento executivo (Estelitta, 2017). Assim, a ocorréncia de um crime nao
detectado pelo administrador no contexto de um programa de compliance efetivo
também pode importar na auséncia de reprovagcao da conduta com amparo na
inexigibilidade de conduta diversa.

Por fim, ndo sendo o caso de afastamento da responsabilidade penal do
administrador, o programa de compliance pode ser utilizado como forma de
reducao da intensidade da reprovacéao, a serem utilizados quando da fixagao da
pena.

A auséncia de regulamentacdao normativa, precedentes jurisprudenciais
ou entendimento doutrinario consolidado tornam a utilizagdo das possibilidades
aqui trazidas um tema ainda nebuloso, muito mais no plano da expectativa do
que no da realidade.

O papel desempenhado pelos administradores da empresa devera ser
analisado caso a caso, a fim de que possa ser apurada eventual
responsabilizacao penal, sendo que nao se deve partir de modelos juridicos pré-
estabelecidos para adequa-los a realidade, mas sim o contrario. Isso porque é
legitimo e justificado questionar se a descentraliza¢do dos processos de decisao
nao retira dos administradores o efetivo dominio da organizagcdo ao ponto de
gerar uma espécie de responsabilidade criminal meramente funcional, que
decorre objetivamente das fungdes exercidas (Sousa, 2019).

Dessa forma, como afirma Aires de Sousa (Sousa, 2019) em relagéo aos
estudos de autoria e coparticipacdo no contexto empresarial, também em

relacdo as implicagdes do afastamento ou reducao da responsabilidade penal no
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contexto de um programa de compliance, especialmente quando direcionados
ao administrador, as perguntas tendem a superar as respostas, uma vez que
grande parte dos problemas decorrem da complexa estrutura a que esta
vinculada a atividade empresarial os entes empresariais atuais. Diante desse
contexto, os principios e categorias classicos do direito penal podem e devem
ser chamados a participar da resolucao destas dificuldades, contudo, necessitam
ser repensadas no quadro especifico do contexto empresarial dos programas de
compliance, de modo a serem refletidos o mais fielmente possivel no plano
juridico.

Na medida em que se mostrem efetivos, através de avaliagdes que
somente podem ser feitas no processo de deciséo do caso concreto, como aqui
analisado, os programas de compliance poderéo, na prética, ter impacto na
avaliacdo da responsabilidade individual e da determinacdo das sancdes

aplicaveis (Mendes, 2018).

4. Consideracoes Finais

O direito, por esséncia, tem a finalidade de que todas as pessoas, fisicas
e juridicas, cumpram as normas estabelecidas. No entanto, ultrapassadas as
possibilidades do Estado regular adequadamente todas as areas em que deve
atuar, a autorregulacao se mostra uma evolugao na disciplina e controle do
ambito empresarial.

O termo compliance, embora relacionado a um mecanismo complexo e
estruturado de integridade e conformidade as normas em geral, possui
especificidades relacionadas a cada area identificada como relevante na matriz
de riscos da empresa (ambiental, tributaria, trabalhista, regulatéria, penal etc.).

Nesse sentido, o criminal compliance, destinado a identificacéo, vigilancia
e controle dos riscos de natureza penal, pressupde duas analises fundamentais,
quais sejam, a observancia das normas juridico-penais (muitas vezes
relacionadas a normas juridicas de outras areas, 0 que aumenta a complexidade

da tarefa), com o fim de evitar a pratica de crimes (analise preventiva), e as
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consequéncias penais decorrentes da pratica de um crime nao evitado pelo
programa de cumprimento (analise punitiva).

No ambito dos programas de cumprimento penal, a responsabilidade
criminal do administrador da empresa, tema ja ha muito discutido no &mbito do
direito penal empresarial, sob o enfoque da omissao impropria, € afetado por trés
razdes fundamentais: (a) verificacdo de um organograma e descricao de cargos
que usualmente se mostra mais minucioso, colaborando na identificacdo dos
individuos com funcbes de garantia, assim como da cadeia de delegacéo das
referidas funcdes (com a manutencao dos deveres de vigilancia e fiscalizacao
do delegado pelo delegante); (b) o surgimento especifico da figura do compliance
officer, responsavel pela estruturacdo, implementacdo e execugdo do
compliance, com o consequente dever de controle dos riscos relacionados ao
programa (e, via de regra, sem funcdes executivas, o que lhe retiraria a condicao
de garante); (c) uma certa privatizacao do controle e investigacao das dendncias,
recebidas através dos canais de denuncia e apuradas pelas investigacoes
internas (ou seja, o sistema penal atuaria apenas ex post, a partir dos fatos e
provas apresentados pela empresa), o0 que permitiria um direcionamentos dos
responsaveis pelo fato e, consequentemente, uma preservacao da pessoa
juridica ou da alta administracgéo.

Quando existe a decisdo empresarial de ado¢cao de um programa de
cumprimento que englobe o criminal compliance, resta claro que a expectativa
nao € a de um incremento de imputacao penal, seja no que tange ao aumento
das pessoas responsabilizadas (especialmente em relagdo aos dirigentes), seja
em relacao ao quantum de apenamento.

O que se busca, em esséncia, é justamente o contrario, ou seja, que o
cumprimento criminal evite que os crimes ocorram, caso em que sequer se
discutird eventual responsabilidade penal. Caso se verifigue eventual falha,
vinculada ao cometimento de um delito, o programa de compliance pode servir
como um instrumento de defesa para a imputagao criminal, seja afastando a
responsabilidade (em relacdo a pessoa juridica ou a algumas ou todas as

pessoas fisicas a ela vinculadas), seja a mitigando. O criminal compliance,
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portanto, por uma questao logica, gera a expectativa de uma reducédo da carga
penal sobre a conduta da empresa e das pessoas a ela vinculadas.

A proposta defendida no presente artigo € a de que o criminal compliance,
a partir de um programa efetivo pode (e deve) produzir efeitos de exclusao e
mitigacdo da responsabilidade penal, ndo apenas em relacéo a pessoa juridica,
mas também em relacdo a pessoa do administrador, delimitando regras que
permitam o afastamento do fato tipico (especialmente em razdo da analise do
agir esperado como garantidor, imputacao objetiva — risco permitido e tolerado e
principio da confiangca — e subjetiva), antijuridicidade (causa de lege ferenda ou
mesmo uma causa supralegal) e culpabilidade, ou abrandamento da
punibilidade, sem descurar de outros beneficios processuais ou inovacoes
legislativas.

No que tange ao afastamento ou mitigacao da responsabilidade em razao
da limitacao do dever de garante, o fato de a organizagado contar com um
programa de cumprimento normativo, desde que efetivo, permitira sustentar que
a situacao de infracdo da norma penal escapou da possibilidade razoavel de
vigilancia dos dirigentes da empresa e, portanto, ndo se verificariam as
condi¢cdes suficientes para a responsabilizacao penal.

Os riscos de infracdo penal que excedem o que um criminal compliance
pode razoavelmente evitar ficariam dentro do risco permitido ou tolerado em
relacdo a atividade empresarial, sendo também possivel a abordagem da
exclusao ou mitigacado da responsabilidade penal do administrador a partir da
teoria da imputacéo objetiva, mais precisamente na ideia de auséncia de criagéo
ou incremento de um risco ndo permitido ou n&o tolerado.

No mesmo ambito da imputacdo objetiva, uma vez implementado um
programa de cumprimento eficaz, pelo principio da confianga os administradores
podem confiar que ndo se produzira um fato lesivo, no sentido de que todos
estdo exercendo adequadamente as suas fungdes, o que igualmente deve ser
objeto de analise no caso concreto.

Em relacdo a tipicidade subjetiva, a auséncia de conhecimento das

atividades delitivas praticadas pelos subordinados ou inferiores hierarquicos
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impede a responsabilidade do administrador. Dessa forma, o conteudo das
delegacbes e os fluxos de informacédo poderédo evitar a imputacdo criminal a
administradores delegantes.

Em relagdo a antijuridicidade, quanto melhor esteja configurado o
programa de compliance para a prevencao de infracées, menos provavel sera
que o resultado produzido pela violagao do dever de vigilancia pudesse ter sido
impedido ou dificultado através de outras medidas, o que possibilita a incidéncia
de uma excludente especifica, ou mesmo o uso de uma causa supralegal de
exclusao da antijuridicidade.

A culpabilidade do administrador também pode ser discutida, tendo em
vista que ocorréncia de um crime nao detectado pelo administrador no contexto
de um programa de compliance efetivo também pode importar na auséncia de
reprovacao da conduta a partir de uma inexigibilidade de conduta diversa, ja que
o fato era desconhecido.

No ambito do processo penal, raciocinio semelhante ao aplicado as
pessoas juridicas pode ser aplicado também aos administradores, para
incentivar a realizagcao de acordos de n&o persecucao penal, seja aproveitando-
se de previsdes ja existentes no ordenamento juridico ou criando-se normas
especificas, com requisitos proprios a serem identificados nos programas de
cumprimento.

No plano legislativo, a criacdo de um delito proprio do administrador
apenas pela infracdo dos seus deveres de controle se mostra uma importante
alternativa dogmatica e politico-criminal.

Caso nao verificada a possibilidade de afastamento da responsabilidade
penal do administrador, a partir das consideracdes trazidas, sera o caso de ser
0 programa de compliance utilizado como forma de reducao da intensidade da
reprovacao, seja através de critérios judiciais ou legislativos, genéricos ou
especificos, a serem utilizados quando da fixacao da pena.

Nesse contexto, a auséncia de regulamentacao normativa, jurisprudéncia

ou doutrina sedimentada tornam ainda mais necessaria a discussao e
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aprofundamento do tema, a fim de que a academia possa ter um papel relevante

na praxis juridica.
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Reabilitacao Profissional no Brasil na contramao do
direito ao trabalho’®

PROFESSIONAL REHABILITATION IN BRAZIL AGAINST THE RIGHT TO WORK
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Resumo: Neste artigo, a partir de algumas consideragdes preliminares,
apresentamos a politica publica de Reabilitacdo Profissional como um servigco
previsto no art. 89 da Lei Federal 8213/1991 da previdéncia social brasileira. Esta
politica traz, na formalizacdo do direito, a proposta de viabilizar condicbes para
que os(as) trabalhadores(as) com deficiéncia e/ou com incapacidade total ou
parcial para sua funcéo laborativa retornem ao mercado de trabalho com mais
seguranca e dignidade. Entretanto, vamos demonstrar que esta politica de
seguridade social esta cada vez mais distante de efetivar o direito ao trabalho,
como direito humano fundamental e constitucional. Aqui, fomentamos a reflexao
acerca da efetividade deste servigco previdenciario para atingir, o0 que deveria ser,
0 objetivo principal, que € habilitar e reabilitar para garantir a inclusao social ao
trabalho. Principalmente, porque a precarizagao da reabilitacdo profissional veio
no bojo das reformas da previdéncia social, com a reducdo do Estado e a
corrosao do trabalho sob manutengao do receituario neoliberal desde a década
de 1990.

Palavras-chaves: Direito ao trabalho. Reabilitacdo Profissional. Saude do
trabalhador. Politica publica de previdéncia social no Brasil.
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Abstract: In this article, from some preliminary considerations, we present the
Public Policy of Vocational Rehabilitation as a service provided in Article 89 of
Federal Law 8213/1991 of the Brazilian social security system. This policy brings,
in the formalization of the right, the proposal to enable conditions for workers with
disabilities and/or with total or partial disability for their work function to return to
the labor market with more security and dignity. However, we will demonstrate
that this social security policy is increasingly far from making the right to work
effective, as a fundamental and constitutional human right. Here, we encourage
the reflection about the effectiveness of this social security service in reaching,
what should be, its main objective, which is to qualify and rehabilitate in order to
guarantee the social inclusion to work. Mainly because the precariousness of
vocational rehabilitation came in the wake of social security reforms, with the
reduction of the State and the corrosion of work under the maintenance of the
neoliberal prescription since the 1990s.

Keywords: Right to work. Vocational rehabilitation. Worker's health. Public policy
of social security in Brazil.

1. Introducao

O trabalho é central e essencial na vida dos individuos sociais; e ter este
direito reconhecido é uma luta coletiva e constante. Uma luta que também é
travada no cotidiano profissional, onde nos dividimos entre interesses
institucionais e a garantia do direito aos(as) trabalhadores(as) através das
politicas publicas, que estdo, cada vez mais, esvaziadas de contetudo e de
efetividade. No ambito da luta para o direito ao trabalho, encontram-se as
pessoas com incapacidades que, ndo sé enfrentam o preconceito para o acesso
ao mercado de trabalho, mas a desvalorizacdo e desmonte das politicas de
inclusdo social ao emprego pleno e decente. Uma l6gica que vai na contramao
do “trabalho decente” presente no 8° Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS-8) da Agenda 20308°. Nos deparamos com a dialética da luta por direito
ao trabalho e reducdo do Estado, condicdo que afeta a politica publica de

reabilitacdo profissional brasileira, enquanto politica de previdéncia social, que

80 Agenda destaca 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, que foram provados na
assembleia na ONU no ano de 2015, com a participacéo de 193 paises signatéarios, dentre os
quais, esta o Brasil. O ODS-8 propde promover o crescimento econémico sustentavel, que possa
garantir o "emprego pleno e produtivo", com foco na promogédo do “trabalho decente” para
todos/as (CGLU, 2015).
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deveria ter como norte a garantia do direito com vista a reinser¢cdo no mercado
de trabalho.

Como politica publica de inclusédo social, de importante relevancia juridica
ao tratar de direito previdenciario e trabalhista, a reabilitagcao profissional integra
o sistema de beneficios da previdéncia social brasileira, instituida como direito
dos(as) trabalhadores(as) com incapacidade e com deficiéncia para reingresso
ao mercado de trabalho em condicdes dignas, considerando as compatibilidades
para as novas atividades laborativas. E uma proposta pautada nos preceitos
constitucionais da garantia da igualdade e da universalizacdo do direito ao
trabalho, que é um direito humano fundamental necessario para a reproducao
material dos individuos sociais.

O tema reabilitagao profissional®', como servico previdenciario, € complexo
nas diversas vertentes de andlise, seja politico, social e juridico. Com esta
direcéo, tendo por base a nossa experiéncia profissional e o estudo preliminar a
partir dos resultados de algumas investigacées académicas sobre reabilitacao
profissional brasileira e 0 seu desmonte no decorrer da histéria (Takahashi &
Iguti, 2008; Lourengo & Bertani, 2010; Vacaro, 2011; Varandas, 2013; Freitas,
2013; Maranhao, Ferreira & Costa, 2017; Silva, 2021, e Spielmann & Bovo,
2021), estamos refletindo sobre a efetividade deste servico como politica publica
de garantia de direito ao trabalho para os(as) trabalhadores(as) com
incapacidade adquirida (seja por doenca ou por acidente no trabalho) e para as
pessoas com deficiéncia. Para garantia do direito ao trabalho, a efetividade da
politica de reabilitagdo profissional teria que se materializar na inclusao social ao
mercado de trabalho, promovendo o retorno dos(as) trabalhadores(as) com
seguranca e com capacitacao profissional, respeitando as suas restricoes e

limitacdes.

81 Cabe registrar que, embora seja 0 nosso primeiro ano no doutorado (2021-2022), nos
atrevemos fazer uma breve sistematiza¢édo do servico de Reabilitacéo Profissional no Brasil que,
como politica publica de seguridade social, € parte da nossa proposta de investigacao, na qual
buscaremos desenvolver um estudo comparado entre Brasil e Espanha no que toca o direito ao
trabalho e incluséo social a partir da perspectiva juridica e social.
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A partir desta proposta, dividimos o artigo em trés partes: na primeira,
resgatando a génese histérica e fundamentacdo legal, apresentamos a
reabilitacdo profissional como direito constitucional, implementado pela politica
publica de previdéncia social. Na parte dois, com base no estudo preliminar,
partimos do marco histérico para esbocgar a nossa analise, que questiona a
efetividade do servico de reabilitacdo profissional como politica de inclusao
social e de reinser¢cdo no mercado de trabalho. Por Gltimo, tecemos algumas
consideragdes sobre o0 contexto atual da reabilitacdo profissional brasileira, que
vem sendo corroida desde a década de 1990. Sob orientacdo neoliberal, a
politica de reabilitacdo profissional rema na contraméo do direito ao trabalho,
porque nao é efetiva com 0s escassos recursos humanos e materiais para a sua

execucgao.
2. Direito ao trabalho e politica publica de Previdéncia Social

O direito € um elemento constitutivo do Estado na sua “forma complexa de
organizacao social” (Bobbio, 1987), que engloba o executivo, o legislativo e 0
judiciario, demandando a coordenacado destas trés instancias na direcéo de
consolidar os preceitos constitucionais de igualdade e universalidade no Estado
democratico. Portanto, na condicdo de Estado Social, o Estado tem como
diretrizes, para a implementacao de politicas publicas, os direitos fundamentais
constitucionais, dentre os quais, o direito ao trabalho é parte integrante. Neste
sentido, € no ambito do direito e das politicas publicas, que esperamos que a
reabilitacdo profissional se efetive como direito previdenciario dos(as)
trabalhadores(as) com incapacidade e das pessoas com deficiéncia para
inclusao social no mercado de trabalho. Queremos reafirmar que o papel do
Estado é crucial no enfrentamento das desigualdades sociais, que tornam este
segmento da classe trabalhadora mais vulneraveis e excluidas por ter sua
capacidade laborativa reduzida.

De acordo com a Lei Federal 8213/1991, a previdéncia social brasileira,
como direito constitucional fundamental, tem a obrigatoriedade de suprir as

necessidades dos(as) trabalhadores(as) e sua familia (Maranhao, Ferreira &
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Costa, 2017), quando na condicdo de incapacidade por doenga ou acidente,
invalidez permanente, aposentadoria por idade e por tempo de contribuicéo,
gravidez e morte. Esta configuracao doutrina a capacidade laborativa como um
“bem juridico” tutelado pela previdéncia social; que como politica de seguridade
social, atua nas adversidades pelas quais estdo sujeitos os(as)
trabalhadores(as) contribuintes (Ibidem).

O tripé de Seguridade Social é constituido pela previdéncia social,
assisténcia social e saude, compreendendo “um conjunto integrado de a¢des de
iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade” (cf. art. 194 da Constituicao
Federal de 1988) para garantir estes direitos sociais. Porém, a previdéncia social
€ a Unica politica que exige contribuicdo do empregador e dos(as)
trabalhadores(as) para acessar os beneficios de protecéo ao trabalho. O Regime
Geral de previdéncia social®?, na concepg¢ao de seguro social, tem o objetivo de
preservar o equilibrio financeiro e atuarial, por isso o carater contributivo e de
filiacdo obrigatoria da classe trabalhadora com vinculo empregaticio ou com
atividade laboral autbnoma (art. 5° Decreto n° 3.048, de 6 de maio de 1999-

Decreto alterado pelo Decreto n® 10.410 de 30 de junho de 2020). Portanto, o

carater contribuitivo da previdéncia social, consolida o status de seguro social,
previsto na Constituicdo Federal Brasileira de 1988. Condicdo que qualifica o
Estado na funcdo de “segurador” para garantir a protecdo social aos
trabalhadores(as) e suas familias em situacdo de vulnerabilidade. Por direito
constitucional previdenciario, o Estado assume a responsabilidade de prover
beneficios para substituir a remuneracao salarial dos(as) segurados(as), em
momentos de adversidades e, assim, afiancar a sobrevivéncia e reproducao
material.

Neste sentido, quando pensamos no direito ao trabalho, a previdéncia

social deve garantir renda, em caso de incapacidade laborativa, e viabilizar

82 Cabe destacar que os(as) trabalhadores(as) regidos(as) pela Consolidagcao das Leis
Trabalho — CLT (Decreto-Lei n® 5.452/1943) sao, obrigatoriamente, filiados(as) no Regime Geral
de Previdéncia Social — RGPS, adquirindo a qualidade de segurados(as) para acesso aos
beneficios previdenciarios através do Instituto Nacional do Seguro Social — INSS. Ja os(as)
funcionarios(as) do servigo publico brasileiro pertencem ao Regime Préprio de Previdéncia Social
— RPPS no ambito municipal, estadual e federal.
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condicbes para reingresso ao mercado de trabalho, sendo a reabilitacdo
profissional uma politica publica importante na garantia deste direito humano e

fundamental. Em suma,

a finalidade ultima da Previdéncia Social [deveria ser] é a
protecdo da dignidade da pessoa humana, assegurando
condicdbes minimas de vida digna. Para o alcance desse
desiderato, € necessério que a sociedade (representada pelos
trabalhadores, empregadores e outras fontes de custeio)
contribua para um fundo comum, dai o principio previdenciario
da solidariedade social, que da sustentagcdo ao sistema, por
meio da cotizagdo coletiva, de maneira a garantir os recursos
necessarios para sua sustentabilidade (Maranhao, Ferreira &
Costa, 2017, p. 161, acréscimo nosso).

Como bem sintetizam Maranh&o, Ferreira & Costa (2017), de acordo com
a doutrina juridica, o Direito Previdenciario se divide em trés principios gerais,
sendo o primeiro, a “solidariedade inter e intrageracional’; o segundo, “a protecéo
ao hipossuficiente”, e, o terceiro, a “vedac¢ao do retrocesso”. A lbgica juridica,
como instituido na CF1988, que consolida a previdéncia social brasileira, tem
como objetivo reduzir os efeitos das desigualdades sociais da sociedade de

classe sem pretensao de supera-la.
3. Reabilitacao Profissional: histéria e base Legal internacional e nacional

Ao refletir sobre a previdéncia social como direito e politica de protecao ao
trabalho, nos remete a refletir sobre a reabilitagcao profissional na histéria e a
base legal que lhe dar consisténcia. Por base legal, o direito ao trabalho, como
direito positivo de igualdade, em 1948, é apresentado na Declaracdo Universal
dos Direitos Humanos, precisamente, no Art. 23-em especial §1 e §2, que
destaca que todos(as) tém igual direito ao trabalho sem discriminacdo e em
condicbes equitativas. Esta Declaracdo subsidiou a construcdo das
Constituicées de diversos paises na conformacdo do Estado Democréatico de
Direito, principalmente, nos periodos p6s ditaduras, em transicdo democratica,
como é o caso do Brasil em 1988, e de alguns paises da América Latina. Cabe

sublinhar que nao foi um direito dado, mas conquistado; pois o direito ao
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trabalho, declarado como direito humano, registra uma vitéria da luta
internacional da classe trabalhadora por direitos.

Entretanto, antes da Declaracdo dos Direitos Humanos, a Reabilitacéo
Profissional ja era uma proposta do governo de Getulio Vargas, no ano 1943,
com orientacao da politica para a saude do trabalhador, pois o Brasil estava em
processo de industrializacdo e necessitava de qualificar toda m&o de obra
necessaria ao crescimento econdémico. Esta proposta vem atrelada a
promulgacdo da Consolidacdo das Leis Trabalho — CLT (Decreto-Lei n°
5.452/1943). Contudo, o servico de reabilitacdo profissional se torna obrigatério
no ano de 1967, contraditoriamente, no governo da ditadura militar. Nesta época,
€ a estatizacdo do Seguro de Acidente de Trabalho (SAT) que possibilita uma
fonte permanente para custear esta politica (Takahashi & Iguti, 2008). Havia a
necessidade de utilizar toda mao de obra disponivel, independente de possuir
alguma deficiéncia ou incapacidade, além de garantir a hegemonia conjugando
o autoritarismo e “inclusdo social”. E justamente nos governos populistas e
autoritarios — sem a percepcéao do trabalho como direito humano, sem ter por
base a Declaracao de 1948 — que a reabilitacdo profissional brasileira se
estabelece como parte da politica publica previdenciaria, tendo o Estado como
principal executor.

Entretanto, os temas, inclusdo social e do direito ao trabalho, sdo temas
que vem sendo debatidos no mundo, que influenciam os governos na
implementacao de politicas publicas. Por isso, cabe lembrar que, com o tema da
participacao plena e de igualdade, a Organizacao das Nac¢des Unidas (ONU), na
Assembleia Geral do ano de 1981, promoveu o0 “Ano Internacional das Pessoas
Deficientes”, o qual sinalizou a importancia do acesso ao mercado de trabalho
em condi¢cdes dignas. Nesta direcdo, a Organizacao Internacional do Trabalho
(OIT) promoveu o debate sobre o “Direito a Reabilitacdo Profissional” e o
“Emprego de Pessoas Deficientes” na sua Convencéo 159 do ano 1983. Nao sé
influenciada pelo tema tratado pela ONU em 1981, mas também pelas normas
internacionais de 1955, que ja& mostra a preocupagdao com a garantia da

habilitacao e reabilitacdo profissional das pessoas com deficiéncia, e a de 1975
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que traz as recomendacdes para a formacdo de recursos humanos.
Sintetizando, o trabalho s6 ganha o status de direito nos momentos de transicao
democratica na América Latina, que resgata o trabalho como direito humano
fundamental, dai a reabilitacdo profissional comeca a ser vislumbrada como
politica de incluséo social e garantia de igualdade a pessoa com deficiéncia e/ou
com incapacidade. No entanto, Nader (2001, p. 228), partindo da filosofia do

direito, destaca que,

na sociedade capitalista, ha uma generalizada relacdo de
dominio e de exploragao por parte dos que detém os meios de
producdo em relagao aos operarios. O direito desempenha um
papel ideolbgico, pois sob o pretexto de instrumentalizar a justica
€ meio utilizado para conservar a exploracdo da classe
dominante.

Assim, entre continuidades e rupturas, entre governos autoritarios e
democraticos, entre elites no poder que vai desde a direita, transitando pela
esquerda e extrema direita, a concretizacado do direito n&o transcende, apenas
garante (ou n&o) a igualdade liberal, que individualiza as sequelas da questéo
social.

Nesta logica juridica, a Constituicdo Federal do Brasil de 1988 (CF88), no
Art. 193, destaca que a ordem social tem como base o primado do trabalho e,
como objetivo, o bem-estar e a justica social. O trabalho é apresentado como
direito humano fundamental, é direito social no art. 6° da CF88, portanto direito
de cidadania. Com eficacia e validade constitucional, a previdéncia social,
também, se constitui meio de promover a igualdade e universalidade, respaldada
no art. 5° do §1° da Carta Magna de 1988, na qual, evoca a aplicagdo imediata
dos direitos e das garantias fundamentais.

A Lei n°® 8.213, de 24 de julho de 1991, regulamenta a protecéo social a
classe trabalhadora e dispde sobre os Planos de Beneficios da Previdéncia
Social, que no seu art.89, institui que a habilitacéo e reabilitacdo profissional e
social como direito dos(as) beneficiarios(as) incapacitados(as) parcial ou
totalmente para o trabalho, e das pessoas portadoras de deficiéncia,

promovendo 0s meios para a (re)educacéo e de (re)adaptacéo profissional e
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social indicados para participar do mercado de trabalho (INSS, Manual Técnico
PRP, 2019, p.11). O art. 136 do Decreto n° 3.048, de 6 de maio de 1999, que
aprovou o Regulamento da Previdéncia Social (RPS), institui que a politica de
habilitacao e reabilitacado profissional seja executada pelo Instituto Nacional do
Seguro Social — INSS, Instituto que substituiu o Instituto Nacional de Previdéncia
Social®® (INPS) na década de 1990. Neste sentido, a reabilitacao profissional se
torna “indispensavel para solucionar a questdo da incapacidade laborativa no
Brasil” (Maranhéo, Ferreira & Costa, 2017).

No art. 93 da Lei 8213/1991, o Ministério do Trabalho e Emprego recebe a
atribuicao de Fiscalizacdo das empresas para cumprimento da cota, que tem por
finalidade de garantir o acesso ao mercado de trabalho a pessoa com deficiéncia
e/ou ao(a) beneficiario(a) reabilitado(a) da Previdéncia Social. Neste sentido,
para cumprir a obrigatoriedade instituida em Lei, as empresas, com 100 ou mais
funcionéarios(as), devem reservar de 2% a 5% de seu quadro de recursos
humanos. Como destaca o art.90 da mesma Lei, a prestacdo da politica de
reabilitacdo profissional é “devida em carater obrigatério aos segurados,
inclusive aposentados e, na medida das possibilidades do 6rgao da Previdéncia
Social, aos seus dependentes”. A definicdo mais detalhada do publico atendido
esta regulamentada na Resolugdo n°118/INSS/PRES, de 4 de novembro de

2010, que orienta a ordem de prioridade dos encaminhamentos. Como, segue:

| - o segurado em gozo de auxilio-doenga, acidentario ou
previdenciario; Il - o segurado sem caréncia para auxilio-doenga
previdenciario, portador de incapacidade; Ill - o segurado em
gozo de aposentadoria por invalidez; IV - o segurado em gozo
de aposentadoria especial, por tempo de contribuicdo ou idade
que, em atividade laboral, tenha reduzido a sua capacidade
funcional, em decorréncia de doenga ou acidente de qualquer
natureza ou causa; V - o dependente do segurado; e VI - as
Pessoas com Deficiéncia — PcD (INSS, Manual Técnico PRP,
2019, p.12).

83 Na ditadura militar brasileira, a criacdo do Instituto Nacional de Previdéncia Social
unificou todos os Institutos de Aposentadorias e Pensbes (IAPs) corporativos. Cada grupo
corporativo por atividade profissional pertencia a um IAPS, como dos metallrgicos, industriais
etc.
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Entretanto, apesar de a Resolucdo n°118/INSS/PRES/2010 definir seis
perfis para acesso ao atendimento do Programa de Reabilitacdo Profissional
(PRP), com a precarizagao processual da previdéncia social publica no Brasil,
respaldada pelas reformas administrativas de corte neoliberal, apenas os dois
primeiros sao atendidos. Atualmente, o servico recebe encaminhamentos
administrativos, realizado pela pericia médica quando constatado incapacidade
para funcdo de trabalho habitual; e os oriundos de processos de recursos
judiciais, que tém como exequentes, aqueles(as) segurados(as) que tiveram o
beneficio de auxilio-doengca acessado apds pericia médica de reavaliacdo da
incapacidade laborativa. Ademais, como sinaliza Freitas (2013, p. 67), “o
atendimento aos dependentes dos segurados ficara subordinado as
possibilidades administrativas, técnicas e financeiras e, no caso dos portadores
de deficiéncia, ao prévio Convénio de Cooperacdo Técnica (Resolugao
INSS/PRES, 2010, artigos 1° a 3°)”, o que se fato nunca acontece. Até o
momento, tendo por base a literatura estudada, a reabilitacdo profissional se
resume ao atendimento de beneficiarios(as) em auxilio-doenca por decisao
judicial ou administrativo (encaminhamento da pericia médica).

As diretrizes do Programa de Reabilitacdo Profissional Brasileiro, a nivel
nacional, sao pautadas no art. 89 da Lei Federal 8213/1991, sendo a sua
operacionalizacdo metodologica projetada pelo Manual Técnico de
Procedimentos do INSS (ultima atualizagdo em 2019) e perfilada por instru¢des
normativas e portarias previdenciarias que, historicamente, ndo promovem o
direito ao trabalho e nem a inclusdo ao mercado de trabalho os(as)
trabalhadores(as) com incapacidade parcial ou total para o desempenho da sua
atividade profissional. De fato, desde a década de 1990, a proposta de (contra)
reforma administrativa para a previdéncia social, com a reduc¢ao do Estado para
0s gastos publicos, vem na contramao da garantia do direito ao trabalho, e o
servico de reabilitagdo profissional se torna “instrumento” para “cessar o
beneficio por incapacidade” sem oferecer condicbes minimas e objetivas de

inclusao social.
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4. Na contramao do direito ao trabalho: algumas consideracoes

Historicamente, a previdéncia social tem sido uma politica publica
fortemente atingida pelas reformas administrativas e econémicas, afetando
diretamente o servico de reabilitagdo profissional. As reformas, de corte

neoliberal, beneficiam o mercado, que se qualifica com

cortes em subsidios fiscais de interesse coletivo; modernizacéo
da estrutura produtiva, sobretudo industrial, pela disseminacéo
de um novo padrdo tecnolégico e organizacional; e
desregulamentacédo trabalhista para atender as demandas de
flexibilizacdo das empresas” (Takahashi & Iguti, 2008, p. 2661).

Os resultados e os impactos sociais desta proposta comprometem a
garantia do direito, porque efetiva a desregulamentacao dos contratos de
trabalho e, com a elevada taxa de desemprego, provoca o aumento dos(as)
trabalhadores(as) no setor informal; além de promover a concentracdo da
rigueza socialmente produzida, aprofundando as desigualdades sociais, e
enfraquecer os sindicatos como base de luta coletiva (Antunes, 2020). Na
conjuntura atual, como enfatiza Silva (2021), com a crise do capital e o
fortalecimento da extrema direita no poder, estamos presenciamos, na
sociedade Brasileira, a “corrosdo da essencialidade da previdéncia social”.
Como defende a autora, a previdéncia social, enquanto politica publica, vem
passando por um processo de destruicao, perda da sua identidade central como
direito da classe trabalhadora.

Quando recorremos a historia da politica de reabilitagcdo profissional
brasileira, fica claro que o horizonte nunca foi a garantia do direito ao trabalho,
com excec¢ao, no periodo de transicdo democratica com processo de construgcao
do Estado Democrético de Direito. Ainda assim, no Brasil, a conformacao de uma
Constituicao Federal Cidada, pautada nos preceitos da consolidacao do Welfare
State, gestada sobre o prisma do capitalismo, também, demonstra a tensao entre
capital e trabalho, por se tratar de uma relacao desigual e de exploracéo da forca
de trabalho. Contudo, o trabalho é direito constitucional, regulamentado pela
Decreto-Lei n°® 5.452/1943 (Consolidacéo das Leis do Trabalho).

154 Revista Ibérica do Direito | ISSN 2184-7487
Vol. 31 Nimero 1 | Jan/Jun | 2022



No governo Vargas, com a justificativa de brindar a reabilitacéo profissional
como parte integrante da politica de “saude do trabalhador”, o objetivo principal
era retornar ao mercado de trabalho os(as) trabalhadores(as) com incapacidade
adquirida para atender a demanda das empresas por recursos humanos no
processo de industrializacdo. Supostamente, o melhor momento da politica de
reabilitacdo profissional registra o periodo que vai de 1967 a 1990, quando passa
a ser uma politica obrigatéria. Obviamente, ndo foi na ditatura militar que a
proposta da reabilitacao profissional teria a missdo de promover o direito ao
trabalho em condicdes de igualdade e dignidade. O motriz era de uma cidadania
regulada através da “carteira de trabalho assinada” para ter acesso aos “direitos
concedidos” para controle da classe trabalhadora e manutencéo de hegemonia
do regime autoritario.

Takahashi & Iguti (2008) destacam que a reabilitacao profissional, na
década de 1970, possuia a maior parte do orcamento do Instituto Nacional de
Previdéncia Social (INPS), e contava com equipes multiprofissionais compostas
por pessoal técnico especializado de maior faixa salarial, como: assistente
sociais, fisioterapeutas, psicologos(as), terapeutas ocupacionais, médicos(as)
peritos(as), dentre outros profissionais de nivel superior. No ano de 1993, 0 INSS
— que substituiu 0 INPS - chegou a contar com 21 CRPs (Centros de Reabilitacdo
Profissionais) e 25 NRPs (Nucleos de Reabilitagao Profissionais), com todo os
recursos necessarios para execucao da proposta de habilitar e reabilitar para o
mercado de trabalho (Takahashi & Iguti, 2008). Nos anos 1990, toda esta
estrutura comecou a ser desmontada e esvaziada com a proposta de
privatizacdo, na qual tornava o Estado patrocinador dos recursos e as
organizagbes privadas, “sem fins lucrativos”, e/ou as seguradoras privadas
ficariam com a execuc¢ao do servico de reabilitacéo profissional. A Resolugéo n°.
423/MPAS/INSS/1997 trouxe o desmonte dos CRPs e NRPs, “descentralizando
0s servicos de reabilitacao profissional para as agéncias de beneficios do INSS”
(Takahashi & Iguti, 2008, p. 2667). Ja a Resolucao n°. 424/MPAS/INSS/1997

alterava as funcbes basicas do processo de reabilitacdo
profissional para: (1) a avaliagcdo e a definicdo da capacidade
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laborativa; (2) a orientacdo e o acompanhamento do programa
profissional; (3) a articulagdo com a comunidade para reingresso
no mercado de trabalho e (4) o acompanhamento e a pesquisa
de fixagdo no mercado de trabalho” (ibidem).

Contudo, a destruicao total da estrutura dos CRPs e NRPs se efetiva nos
anos 2000, quando fecham estes centros e nucleos e reduz as equipes
multiprofissionais em “equipe volante” (uma dupla composta por um profissional
de nivel superior e um médico perito) (Takahashi & Iguti, 2008). Até o ano de
2019, a dupla de profissionais trabalhava na execugao da politica de RP, com
poucos recursos financeiros, consequentemente, sem orcamento para a compra
de instrumentos de trabalho, cursos técnicos profissionalizantes, com prejuizo
também para a compra de proteses e Ortese.

Hoje, a reabilitacdo profissional conta apenas com um(a) profissional de
referéncia de nivel superior, em sua maioria assistentes sociais, para execucao
do servico nas agéncias do INSS. E a légica do(a) “profissional polvo” e
voluntéario(a) que — além de desenvolver o trabalho técnico de acompanhamento
e orientacdao profissional aos(as) segurados(as), negociagdo com 0S
empregadores para a troca de funcao laborativa, incentivar acordos de
cooperacao técnica e promover parcerias com empresas para treinamento dos
segurados(as) — € chamado(a) a assumir as atividades administrativas, como
agendamento de pericia médica para reavaliacao da incapacidade e prorrogacao
do beneficio, realizar preenchimento de formularios digitais para autorizagdo de
pagamento de diarias/alimentacdo/passagens etc. Um fluxo que demanda e
exige o comprometimento com a eficacia, a partir da sensibilizacédo do(a)
“profissional polvo” para uma postura voluntéaria frente a escassez.

Embora seja uma equipe de RP composta por um profissional de nivel
superior, a pericia médica continua na selecéo dos elegiveis ao programa de
reabilitacdo profissional. Neste sentido, com relacado a saude do(a)
trabalhador(a), a forma de avaliagdo da incapacidade ainda € baseada no
modelo biomédico, que vem demonstrando ser incompleta. Isto porque a
proposta de biopsicossocial poderia trazer uma analise mais completa,

considerando diversas variaveis.
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A “Lei N° 13.146 (Estatuto da Pessoa com Deficiéncia), em seu
art. 2°, § 1°, fornece um modelo de avaliagdo de incapacidade
biopsicossocial que deve ser realizada por equipe
multiprofissional e interdisciplinar, que por mais que se refira a
avaliacao da deficiéncia, poderia ser adaptada a RP” (Maranhao,
Ferreira, & Costa, 2017, p 169).

Sobre a efetividade para o retorno ao mercado de trabalho, importante
resgatar a pesquisa de Palavezzini & Pezarico (2021), que trata a questao da
formacéao profissional de segurados(as) encaminhados(as) para cursos, e traz
como resultado que, de fato, o servigo de reabilitacao profissional, ofertado pelo
INSS, é limitado e ndo promove uma capacitacao efetiva para garantir o direito
ao trabalho. Isto porque a qualificagao profissional, parte do processo, néo esta
em consonancia com o0s “anseios e expectativas individuais, ou mesmo,
aspectos relativos as decorréncias das doencas ou acidentes de trabalho”
(Palavezzini & Pezarico, 2021, p.01). Como direito constitucional, mesmo que o
Servico de Reabilitacdo Profissional seja um direito do(a) trabalhador(a) para ter
acesso aos meios de reinsercédo ao trabalho, as propostas de governanga, no
decorrer da histéria da politica previdenciaria, tendem a negar o direito ao
trabalho, principalmente, quando promove uma politica paliativa que viabiliza
uma formacao profissional fragilizada, que desresponsabiliza o Estado. Neste
sentido, o que deveria ser um direito ao trabalhador, de uma efetiva qualificac&o
profissional, se materializa numa punicéo, na medida em que lanca no sistema
produtivo um(a) trabalhador(a) com uma capacitacdo deficitaria para a
superexploracéo pelo capital (Palavezzini & Pezarico, 2021, p. 21).

Resumidamente, a efetividade da reabilitacdo profissional brasileira fica
comprometida por varios aspectos tanto na legislacédo quanto na proposta de
execucao deste servico. O grande n6 comec¢a com a légica do modelo
economista da previdéncia; o desmonte do servico e das equipes
multiprofissionais; a formacao profissional fragilizadas aos(as) segurados(as); a
avaliacdo da incapacidade que n&o consideracdo a realidade psicossocial; a
auséncia de articulacao e interlocucao entre as politicas publicas, dentre outros
fatores que impedem a garantia do direito e a inclusao social ao mercado de

trabalho. Ademais, no processo de execucdo da politica de reabilitagcdo
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profissional, nos deparamos com a severa barreira crescente da desigualdade
social, que provoca a corrosao do trabalho8* e apresenta antigas e novas formas
de exploracdo da forca de trabalho. Portanto, cabe registrar que o Estado
brasileiro ocupa o 9° lugar no mundo em desigualdade social, com uma taxa de
desemprego 13,5 milhndes de pessoas desocupadas, como resultado
apresentado no 3° trimestre 2021, de acordo com o censo do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE). No cenario contemporéneo, estes fatores,
desigualdade social e desemprego estrutural, criam um enorme vacuo entre o
direito na lei e a sua garantia real para a classe trabalhadora, com agravante

para os(as) trabalhadores(as) com incapacidade e/ou deficiéncia.
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