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Editorial

A Revista Juridica do Ministério Publico do Estado do Tocantins
traz boas novas em sua edi¢do n.° 18.

A primeira delas refere-se a criacdo da Escola Superior do
Ministério junto ao Centro de Estudos e Aperfeicoamento Funcional.
Doravante passou-se a utilizar a sigla CESAF-ESMP nos documentos
e publicacdes do 6rgao.

A Lei Complementar Estadual n® 127/2020 alterou a Lei
Organica do Ministério Publico do Estado do Tocantins, em relacdo
a Escola Superior do Ministério Publico, ao Centro de Estudos e
Aperfeicoamento Funcional e a sua estruturagdo.

Esse pleito iniciado pelas coordenagdes e equipe técnica do
CESAF, com o apoio perseverante da Administragdo Superior do
Ministério Publico do Estado do Tocantins — MPTO, foi coroado apos
a tramitacdo legal com os esforcos para elaboracdo de Regimento
Interno da Escola de Governo, de Projeto Politico Pedagdgico (PPP) e
Plano de Desenvolvimento Institucional (PDI).

O CESAF-ESMP ¢ um o6rgdo que se faz cada vez mais presente
no cotidiano do MPTO, com o objetivo de promover a formagao, a
qualificagdo e o aprimoramento académico, cientifico e profissional
dos seus membros, servidores e demais auxiliares, a defesa dos direitos
e garantias fundamentais e a racionaliza¢do dos recursos materiais.

A segunda boa nova esta associada ao papel estratégico que a
Revista Juridica do Ministério Publico passa a ter para a escola nessa
sua proposta de focalizar a produ¢dao e difusdo do conhecimento
cientifico e académico.

A Revisa Juridica iniciou sua trajetéoria com a publicagdo de
textos que traziam reflexdes pontuais sobre experiéncias ou topicos
especificos comentados pelos integrantes da instituigao.

Com o tempo, ela deu passos para reestruturagdo com ampliagdo
de integrantes externos em seu conselho editorial e abriu-se para as
tematicas cientificas académicas da drea juridica em interface com
mais campos dos saberes, tendo como esteio a atuacdo do Ministério
Publico.



A Revista Juridica do Ministério Publico do Estado do Tocantins
busca consolidar-se por meio de um formato eletronico, nesses tempos
de tecnologias digitais e reaprendizagem dos leitores no acesso e uso
de publicacdes ndo mais impressas e fisicas.

O escopo da Revista Juridica est4 direcionado para a publicagdo
de textos dos integrantes do Ministério Publico, profissionais e
pesquisadores convidados externos, visando o compartilhamento de
aspectos tedricos e metodoldgicos das vivéncias profissionais, dos
conhecimentos de cunho filoséfico, socioloégico, antropologico e
demais areas interfaceadas com o direito e o Ministério Publico.

Nossa Revista Juridica estimula, também, os membros e
servidores da instituicdo, matriculados nos programas de pos-
graduacdo, na publicagdo de seus textos produzidos com o intuito de
obter status de producao académica junto aos 6rgaos e plataformas de
pesquisa no Brasil.

Nessa 18a. edigdo da Revista Juridica primou-se em apresentar
diferentes tematicas afetas a atuacao do Ministério Publico. Nas
paginas da Revista, o leitor terd a oportunidade de estabelecer contato
com distintas reflexdes e posicionamentos adotados pelos autores.

Dessa maneira, a Revista ¢ dividida em dois blocos de artigos,
embora dispostos pela ordem de chamada no sumario de acordo com
a classificagao alfabética dos autores.

O primeiro bloco ateve-se a problemdatica da pandemia da
Covid-19.

Os autores Benedicto de Oliveira Guedes Neto e Rogério Rodrigo
Ferreira Mota discutiram, no artigo intitulado “Os riscos ao Estado
Democratico de Direito causados pela pandemia — Covid-19”, a situacao
de emergéncia nacional e os atos normativos dos entes federados que
violam regras de competéncia previstas na Constitui¢do Federal.

Jacqueline Orofino da Silva Zago de Oliveira e Regis Orofino
da Silva Zago de Oliveira abordaram em texto “A impunidade da
violéncia doméstica em tempos de pandemia da Covid-19 em razdo da
prescri¢do”, propondo uma andlise do fenomeno e alertando para os
riscos de incidéncia de prescricao.

Por sua vez, Geraldo da Silva Gomes contribuiu com um ensaio
a respeito da “Aprendizagem em dias de pandemia: das li¢des do home



office e alternativa para gestdo e disseminacdo do conhecimento”. O
texto traz, numa oOtica interdisciplinar, reflexdes sobre a utilizacdo
das tecnologias, de forma mais intensa, nas rotinas do denominado
teletrabalho e do movimento que todos nds tornamos “sujeitos
aprendentes” a partir da mediagdo tecnologica digital.

No campo da saude, Bianca Santos Nascimento e Wellington
Gomes Miranda questionam sobre as praticas de sua efetivagdo enquanto
direito no artigo “Natjus: meio de fomento para desjudicializa¢ao das
demandas de assisténcia a satide no Estado do Tocantins”.

O outro bloco de artigos traz assuntos distintos, salientando
aspectos filosoficos, politicos e juridicos relevantes.

No prisma filosofico politico, Célem Guimardes Guerra Junior
suscita a reflexdo, de forma especial para esse periodo de eleicoes,
sobre o “Abuso do poder religioso nas eleicoes em tempos de desrazao:
do sofismo a um necessario repensar ético”.

Laryssa Santos Machado Filgueira Paes trabalhou de forma
ensaistica, contributiva ao debate académico, o constitucionalismo
brasileiro no texto “Ensaio sobre a Constituigdo da Republica de 1988
e de sua Assembleia Nacional Constituinte”.

No texto “A tutela penal na ordem tributaria: desafios para
eficaz defesa da coletividade”, Juan Rodrigo Carneiro Aguirre aborda
a relevancia do Direito Penal para a protecdo de bens juridicos, como
a defesa da ordem tributaria, invocando a necessidade de atuacao
interinstitucional para combater praticas de sonega¢ao de tributos e
defender os direitos da coletividade.

Ainda na seara penal, Pedro Evandro de Vicente Rufato reforga
a importancia do Ministério Publico no artigo “Os instrumentos
processuais penais de consenso e o acordo de ndo persecugao penal”.

Como convidado externo, Diego Palacios Moreno contribui para
que o leitor da Revista Juridica possa ampliar seus conhecimentos nas
ordenagdes juridicas existentes no espago latino-americano com o texto
“La pruebla indiciaria em Cddigo Integral Penal Ecuatoriano”.

A Revista Juridica do Ministério Publico do Estado do Tocantins
estd aberta para que os integrantes da Institui¢ao e convidados externos
possam participar com artigos e fortalecer uma cultura de base



cientifica, humanista e juridica, divulgando o conhecimento construido
a partir das reflexdes e praticas cotidianas.

Espero que os trabalhos apresentados colaborem como ferramenta
de pesquisa e aporte aos operadores de direito e a comunidade
académica tocantinense. Rendo homenagens e agradecimentos a todos
os integrantes do CESAF-ESMP e aos ilustres colaboradores pelo
valioso trabalho desenvolvido nesta primorosa edicao.

Atenciosamente,
Ana Paula Reigota Ferreira Catini

Procuradora de Justica
Diretora-Geral do Cesaf-ESMP



Sumario

A impunidade da violéncia doméstica em tempos da pandemia da Covid-19
€M TaZA0 A PIESCTICAO ...eeuvreeerieeirreeeiereeeitteeetreesseeessreeessseeessseesssneesnseens 10
Jacqueline Orofino da Silva Zago de Oliveira

Regis Orofino da Silva Zago de Oliveira

A tutela penal da ordem tributaria: desafios para eficaz defesa da
COLEtIVIAAAR ... 31
Juan Rodrigo Carneiro Aguirre

Abuso do poder religioso nas elei¢cdes em tempos de desrazao: do sofismo
a UM NECESSATI0 TEPENSAT EHICO...ccuvrreeerreerreeeiieeeieeesreeesreeessreeensneesenens 53
Célem Guimarades Guerra Junior

Aprendizagem em dias de pandemia: das licdes do home office e alternativas
para a gestdo e dissemina¢do do conhecimento..........cccceeeeeerverieennnnnne. 73
Geraldo da Silva Gomes

Ensaio sobre a Constituicdo da Republica de 1988 e de sua Assembleia
Nacional CONStITUINTE. .....c..eevuerieriiieriiereeiere et 91
Laryssa Santos Machado Filgueira Paes

La prueba indiciaria en el cdédigo orgédnico integral penal ecuatoriano113
Diego Palacios Moreno

Natjus: meio de fomento para a desjudicializacdo das demandas de
assisténcia a saude no estado do tocantins...........cceeeeveeerveeeeveeeereenne. 128
Bianca Santos Nascimento

Wellington Gomes Miranda

Os instrumentos processuais penais de consenso € o acordo de ndo
PEISECUCAD PENAL ...eiiiiiieiiieeiieeeiie et e e 154
Pedro Evandro de Vicente Rufato

Os riscos ao estado democratico de direito causados pela pandemia de
COVIATD .ttt sttt 177
Benedicto de Oliveira Guedes Neto

Rogério Rodrigo Ferreira Mota



12

ISSN n.° 1984-168 x / Ano XIll  N° 18  2° semestre de 2020

A impunidade da violéncia doméstica
em tempos da pandemia da
Covid-19 em razao da prescricao

The impunity of domestic violence in pandemic
times as a result of prescription

La impunidad de la violencia doméstica en tiempos de
pandemia del covid-19 como resultado de la prescripcion

Jacqueline Orofino da Silva Zago de Oliveira’
Regis Orofino da Silva Zago de Oliveira?

RESUMO

A pandemia do coronavirus culminou na suspensdo dos prazos processuais penais €
mesmo apds 0s processos retomarem seu curso, tem inviabilizado a realizagdo dos
atos processuais, o que ndo interfere na contagem do prazo prescricional, inclusive
nos casos de crimes praticados com violéncia doméstica que, em sua maioria, t€m
penas pequenas e, consequentemente, prazos prescricionais menores. Esse artigo
tem por escopo analisar a violéncia doméstica enquanto bem juridicamente tutelado

1 Promotora de Justica do MPTO. Mestra em Prestagdo Jurisdicional e Direitos Hu-
manos pela Universidade Federal do Tocantins (UFT). Especialista em Direito Tributario
pela Fundagdo Universidade do Tocantins (UNITINS), em Estado de Direito ¢ Combate
a Corrupcao pela Escola Superior da Magistratura Tocantinense (ESMAT). Bacharela
em Direito pela Universidade Estadual de Londrina (UEL). Lattes: http:/lattes.cnpq.
br/7029967916464750. Orcid: 0000-0001-5958-6016.

2 Poés-graduado em Estado de Direito e Combate a Corrupcao pela Escola Superior da
Magistratura Tocantinense (ESMAT). Bacharel em Direito pela Universidade do Oeste
Paulista (UNOESTE). Assessor Juridico no Tribunal de Justi¢a do Estado do Tocantins. E-
-mail: <regiszago81@hotmail.com.> Lattes: <http://lattes.cnpq.br/2836368565339616>.
Orecid : <https://orcid.org/0000-0003-0005-663X
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pelo Direito Penal e a impunidade que podera ocorrer nos crimes dessa natureza,
em razdo da superveniéncia da prescrigao.

Palavras-chave: Violéncia Doméstica. Pandemia Covid-19. Processo Penal.
Prescri¢do. Impunidade.

ABSTRACT

The coronavirus pandemic culminated in the suspension of criminal procedural
deadlines and even after the proceedings resumed their course, it has rendered
unfeasible the performance of procedural acts, which does not interfere with the
counting of the statute of limitations, including in cases of crimes committed
with domestic violence that, in their most have small penalties and, consequently,
shorter prescriptions. This article aims to analyze domestic violence as well legally
protected by Criminal Law and the impunity that may occur in crimes of this
nature, due to the supervenience of the prescription.

Keywords: Domestic violence. Covid-19 pandemic. Criminal proceedings.
Prescription. Impunity.

RESUMEN

La pandemia del coronavirus ocasiond la suspension de los plazos procesales
penales, incluso después que el procedimiento reanudoé de su curso volvié inviable
la realizacién de actos procesales. Esto se ha convertido en algo que no interfiere
con el conteo del estatuto de limitaciones, incluso en casos de delitos de violencia
doméstica que, en su mayoria, tiene penas leves y, en consecuencia, prescripciones
mas cortas. Este articulo tiene como objetivo analizar la violencia doméstica, asi
como legalmente protegida por el derecho penal y la impunidad que puede ocurrir
en delitos de esta naturaleza, debido a la superveniencia de la prescripcion.

Palabras clave: Violencia doméstica. Pandemia Covid-19. Procedimientos
criminales. Prescripcion. Impunidad.

Introducao

Por forca de mandamentos constitucionais ¢ internacionais, decorrentes
de tratados dos quais o Brasil é signatario, o Pais assumiu o compromisso de
combater a violéncia doméstica contra a mulher, o que se concretizou com a
entrada em vigor da Lei n.° 11.340, também conhecida com Lei Maria da
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Penha, no ano de 2006.

Com o advento desse Diploma Legal, pretendeu-se, dentre outas coisas,
evitar a impunidade por vezes verificada em crimes dessa natureza que, até entdo,
eram, em sua maioria, processados nos Juizados Especiais Criminais, por serem
considerados infra¢des de menor potencial ofensivo.

Em razdo da disseminagdo mundial do novo coronavirus (SARS-Cov2),
a Organizagdo Mundial da Saude (OMS) alertou estado de emergéncia e,
posteriormente seu alastramento pandémico. No Brasil, os primeiros casos de
contaminacdo pelo virus passaram a ser relatados a partir do més de fevereiro
do corrente ano.

Com o intuito de evitar o contagio dos e pelos atores do sistema de
Justi¢a, o Conselho Nacional de Justica (CNJ) editou as Resolugdes n.® 313,
314 e 318, normas de carater administrativo, suspendendo os prazos dos feitos
em andamento e restringido a pratica dos atos processuais a casos urgentes sem,
contudo, suspender os prazos prescricionais, até porque nao poderia fazé-lo.
Posteriormente, o Conselho Nacional de Justica regulamentou a retomada dos
servigos presenciais no Poder Judiciario, por meio da Resolugdo n.° 322,

Decorrido o prazo de suspensdo dos processos, ndo houve a padronizacao
de feitos que devessem ser tratados de forma prioritaria ao retomarem seu
curso, limitando-se o Conselho Nacional de Justica a assegurar a apreciagdo das
matérias discriminadas no art. 4°, da Resolucdo n.’ 313, de 19 de marco de 2.020.
Por sua vez, o art. 4° da Resolucdo n.° 322, de 1° de junho de 2.020 elenca os
atos processuais cuja pratica estd autorizada na primeira etapa de retomada das
atividades presenciais pelo Poder Judiciario. Nao constam de ambos os rois as
acoes penais que envolvem violéncia doméstica e familiar.

O presente estudo buscou refletir alguns aspectos relevantes nos dominios
do direito penal, com uma intencionalidade didética sobre a violéncia doméstica
contra a mulher, enquanto bem juridicamente tutelado pelo Direito Penal
brasileiro e suas caracteristicas. O texto relaciona a pandemia da Covid-19 ¢ os
prazos processuais, bem como aspectos da retroatividade da norma de natureza
penal e a prescrigdo como limites do poder punitivo estatal. Por fim, refletiu sobre
as penas dos crimes que envolvem violéncia doméstica e os prazos prescricionais.
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1. A violéncia doméstica e familiar, bem tutelado pelo
Direito Penal e caracteristicas

O Direito constitui um sistema de normas destinadas a regulamentar a
conduta humana que pode consistir em uma agdo ou omissdo de um individuo
frente a outro individuo. Tem como caracteristica o fato de se impor de forma
coativa, pois prevé a aplicacdo de sancdo para a conduta humana considerada
indesejavel.

Ou seja, a coacgdo prevista pelo ordenamento juridico como reagdo contra
conduta indesejavel dos individuos tem o carater de sangdo que, por sua vez,
busca coibir a pratica de atitudes reprovaveis.

Ao diferenciar a moral do direito e suas diferentes espécies de
sangdo, conferindo pureza a este, sem a interferéncia dos demais campos do
conhecimento, Kelsen (2006) preleciona que:

Na medida em que o ato de coagdo estatuido pela ordem juridica surge
como reagdo contra a conduta de um individuo pela mesma ordem juridica
especificada, esse ato coativo tem o carater de uma sango e a conduta
humana contra a qual ele é dirigido tem o carater de uma conduta proibida,
antijuridica, de um ato ilicito ou delito — quer dizer, ¢ o contrario daquela
conduta que deve ser considerada como prescrita ou conforme ao Direito,
conduta através da qual sera evitada a sangdo (KELSEN, 2006, p. 37).

Ao longo da histoéria, a aplicagdo de penas foi a forma encontrada para
assegurar o respeito as regras que permeavam o convivio entre os homens,
assegurando sua subsisténcia.

A pena evoluiu da vinganca privada, aplicada pelo mal decorrente da
conduta indesejada, passando pela Lei de Talido até se atingir o momento em
que o Estado avocou para si a fun¢do de dirimir os conflitos e impor as sangdes.

Entre os séculos XVII e XVIII, conforme observou Greco (2011), o
periodo iluminista, em efetivagdo, possibilitava que os aspectos filoséficos do
principio da dignidade da pessoa humana fossem solidificados como norma a ser
observada por todos. A partir de entdo, passou a balizar a atuacdo do Estado,
inclusive no que concerne a aplicacao de san¢des e imposicdo de penas aqueles
cujas condutas sejam consideradas desviantes.

O principio da dignidade da pessoa humana ¢ presenga balizadora no
Direito Penal moderno. Ao situa-lo nos aspectos normativos nacionais, ele €,

15
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segundo a Constitui¢ao Federal, um dos fundamentos da Republica Federativa
do Brasil (art. 1°, inciso III)* e, consequentemente, uma das bases do Estado
Democratico de Direito.

Segundo o principio da interven¢cdo minima, o direito penal devera
interferir apenas no limite necessario para garantir a pacifica convivéncia entre
os cidaddos, elegendo condutas que ndo possam ser desencorajadas por outros
ramos do direito. Ou seja, sempre que determinado bem ou interesse puder
ser tutelado de forma satisfatéria por outro ramo do Direito, o legislador deve
abster-se de criminaliza-la.

Todo o raciocinio correspondente ao principio da intervengdo minima
girard em torno da protecdo dos bens mais importantes existentes na
sociedade, bem como da natureza subsididria do Direito Penal. O primeiro
passo para a criag@o do tipo penal incriminador ¢, efetivamente, a valoragao
do bem. Se for concebido como bem de relevo, passaremos ao segundo
raciocinio, ainda no mesmo principio, vale dizer, o da subsidiariedade.
Embora importante o bem, se os outros ramos do ordenamento juridico
forem fortes e capazes o suficiente para levar a efeito a sua protecdo, ndo
havera necessidade da intervengdo drastica do Direito Penal (GRECO,
2010, p. 26).

Ao situar a violéncia nessa argumentacgdo, tem-se que ela foi eleita pelo
Brasil como valor a ser tutelado pelo direito penal, por se tratar, em ultima
instancia, de violagdo aos direitos humanos. Conforme Dias (2007) destacou,

A relagdo de desigualdade entre o0 homem e a mulher, realidade milenar
que sempre colocou a mulher em situagdo de inferioridade, lhe impondo a
obediéncia e a submissdo, € terreno fértil a afronta ao direito a liberdade.
A liberdade ¢ conhecida como a primeira geragdo dos direitos humanos,
direito que ¢ violado quando o homem submete a mulher ao seu dominio.
Também ndo ha como deixar de reconhecer nesta postura afronta aos
direitos humanos de segunda gerag@o, que consagra o direito a igualdade.
De outro lado, quando se fala nas questdes de género, ainda marcadas
pela verticalizagdo, ¢ frequente a afronta a terceira geragdo dos direitos
humanos, que tem por tonica a solidariedade (DIAS, 2007, p. 32).

O art. 226 da Constitui¢do Federal trata a familia como base da sociedade,
ao passo que seu art. 8° prevé que cabe ao Estado instituir mecanismos para

3 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Esta-
dos e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e
tem como fundamentos:

[..]

III — a dignidade da pessoa humana.
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reprimir os casos de violéncia doméstica e familiar®.

Na qualidade de signatario da “Conveng¢do sobre a Eliminacdo de
Todas as Formas de Discriminacdo contra as Mulheres” (Convention on the
Elimination of All Forms of Discrimination Against Women — CEDAW)), fruto
da I Conferéncia Mundial sobre a Mulher, realizada em 1975, no México,
bem como da Convengdo Interamericana para Prevenir, Punir ¢ Erradicar a
Violéncia Doméstica, denominada também de Convencdo de Belém do Para,
ambas aprovadas pelo Congresso Nacional e promulgadas pelo Presidente da
Republica, o Brasil ratificou o compromisso assumido na Constitui¢ao Federal
de combater a violéncia doméstica e familiar contra a mulher.

Por serem tratados internacionais que versam sobre direitos humanos
fundamentais, preenchidos os requisitos para sua aprovacdo pelo Poder
Legislativo e promulgados pelo Chefe do Poder Executivo, ingressam no
ordenamento juridico nacional com status de Emenda Constitucional, conforme
§3°, do art. 5%, da Constitui¢do Federal, introduzido pela Emenda Constitucional
45/2004.

Dessa maneira os tratados internacionais referentes a direitos humanos,
dos quais o Brasil ¢ signatario, uma vez aprovados, conforme processo legislativo
previsto para as Emendas Constitucionais, serdo tratados como norma supralegal.
Sobre o assunto, assim se expressa Moraes (2013).

As normas previstas nos atos, tratados, convengdes ou pactos internacionais
devidamente aprovadas pelo Poder Legislativo e promulgadas pelo
Presidente da Republica, inclusive quando preveem norma sobre direitos

fundamentais, ingressam no ordenamento juridico como atos normativos
infraconstitucionais, salvo na hipétese do art. 5°, pelo qual a EC n.° 45/04

4 A familia, base da sociedade, tem especial protegdo do Estado.

[...]

§8° O Estado assegurara a assisténcia a familia na pessoa de cada um dos que a inte-
gram, criando mecanismos para coibir a violéncia no ambito de suas relagdes.

5 Art. 5° Todos sdo iguais perante a Lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantin-
do-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a
vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade, nos termos seguintes:

[...]

§ 3° Os tratados e convengdes internacionais sobre direitos humanos que forem apro-
vados, em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos
dos respectivos membros, serdo equivalentes as emendas constitucionais. (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 45, de 2004) (Atos aprovados na forma deste paragrafo: DLG
n°® 186, de 2008, DEC 6.949, de 2009, DLG 261, de 2015, DEC 9.522, de 2018)
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estabeleceu que os tratados e convengdes internacionais sobre direitos
humanos que forem aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional,
em dois turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos membros, serdo
equivalentes as emendas constitucionais (MORAES, 2013, p. 710-711).

Antes de vigorar a Lei n° 11.340, em razdo de suas penas, a maior parte
dos crimes praticados e tipificados como violéncia doméstica eram considerados
infragdes de menor potencial ofensivo e processados nos Juizados Especiais
Criminais. Nesse panorama, aplicavam-se aos agressores, em sede de transacao
penal, penas alternativas, bastante brandas, insuficientes para que a norma
exercesse seu carater repressivo e que, a0 mesmo tempo, desencorajavam as
vitimas a buscar a responsabiliza¢do criminal do ofensor. Sobre o assunto,
Campos (2013):

A analise da Lei 9.099/95 na perspectiva de género aponta para a sua
construgdo sob o senso comum masculino, uma vez que foi criada para punir
a conduta criminosa masculina ou, como diriam nossos penalistas tradicionais,
a conduta de “Ticio contra Caio”, uma criminalidade de natureza eventual e
ndo habitual. No entanto, os dados atuais dos juizados demonstram que esses
julgam ndo a criminalidade de Ticio contra Caio, mas de Ticio contra Maria, de

Caio contra Joana, de José contra Marlene, etc. (Juizados Especiais Criminais
e seu défict tedrico) (CAMPOS, 2006, ONLINE).

Verificou-se que a prote¢do conferida as mulheres vitimas de violéncia
doméstica se mostrava deficiente. O Brasil ndo cumpria o compromisso assumido
perante a comunidade internacional. Sobre o assunto, Streck (2014):

Em outras palavras: ndo se pode ignorar a razdo pela qual a Lei Maria da
Penha foi criada, de modo que qualquer violéncia contra a mulher ndo
pode mais ser considerada de “menor potencial ofensivo”, visto que esta
interpretacédo seria discordante com as proprias motivagdes que tornaram
necessario o advento de um diploma legal que tratasse especificamente do
assunto, bem como dos principios e das diretrizes expressamente elencados

em suas disposi¢des preliminares e gerais (Titulos I e II) (STRECK, 2014,
ONLINE).

Com o intuito de conferir efetividade aos tratados internacionais firmados,
foi criada Lei n° 11.340 (Lei Maria da Penha), que entrou em vigor em 22 de
setembro de 2006, com o intuito de contribuir efetivamente para a erradicacdo
da violéncia doméstica e familiar contra a mulher.

A Lein® 11.340/06 ndo previa, inicialmente, tipos penais, embora venha
promovendo alteragdes significativas de natureza penal e processual penal,
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voltadas a resguardar os direitos das mulheres vitimas de violéncia doméstica,
no ordenamento juridico brasileiro. Em concomitancia, passou a reprimir de
forma mais efetiva os crimes dessa natureza, conferindo maior efetividade a
punicdo dos agressores. O legislador considerou, para tanto, as peculiaridades
da violéncia doméstica praticada contra a mulher.

Existem caracteristicas inerentes a violéncia doméstica, conforme apontou
Bianchini (2018, p. 146-163), tais como: por se tratar de um ato que ocorre na
esfera privada — doméstica — a ocorréncia tende a ser invisibilizada, porque
naquele espaco interno se faz ausente a presenca de testemunhas; em geral o
vinculo afetivo ¢ algo extremamente marcante na relacdo vitima x agressor,
também se salienta na sociedade de tradi¢@o patriarcal e fortemente impregnada
da cultura machista, as mulheres se sentem temerosas por realizar toda e
qualquer dentincia, em razao do risco de vinganca por parte do agressor, “medo
de vinganga do agressor, a vergonha da agressdo, a crenca de que sera a ultima
vez, a preocupacgdo com a criacao dos filhos, a dependéncia financeira, a crenca
na impunidade e a escolha por outra opg¢do diversa da dentncia”.

Dentre o salientado pela autora, destaca-se, além do desencorajamento
gerado nas vitimas para promover novas denuncias, a impunidade desse tipo
de infragdo, que contribui para a consolidacdo do ciclo de violéncia. Outra
caracteristica pode ser percebida nesse tipo de infragdo, acentuada pelo
crescimento dos conflitos entre agressor e vitima, conduzindo a uma situacao
de estresse excessivo e enfurecimento maximo do agressor que, posteriormente,
tentara harmonizar novamente o relacionamento, mediante juras e amabilidade
para com a vitima, o que configura o ciclo de violéncia (BIANCHINI, 2018).

Em razdo da demora no tramite processual, causada, nesse momento, pela
pandemia da Covid-19, o risco de se proliferar uma narrativa de impunidade
sobre os crimes de violéncia doméstica pode se ampliar nos numerosos grupos
de pessoas alimentados com noticias falsas nas redes sociais digitais. A
impunidade experimentada pelas mulheres vitimas de violéncia agravar-se-4,
pois sera verificada na pratica e, consequentemente, as vitimas serdo novamente
desencorajadas a denunciar seus agressores, buscando sua responsabilizagdo
criminal.
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2. Prazos processuais e a pandemia da Covid-19

Diante da disseminacdo mundial da Covid-19, o Ministério da Satude, por
meio da Portaria n° 188, declarou emergéncia em satide publica de importancia
nacional e, no dia 06 do mesmo més e ano, entrou em vigor a Lei n.° 13.979, que
dispde sobre medidas para enfrentamento da emergéncia em satde publica de
importancia internacional, decorrente do coronavirus.

O Conselho Nacional de Justica editou a Resolucdo n® 313, de 19 de marco
de 2020, que instituiu o regime de plantdo extraordindrio dos servigos judiciarios,
como uma das formar de evitar também a disseminacdo e contidgio do novo
coronavirus. O ato estabelece, em seu art. 2°, a suspensdo do trabalho presencial,
mantendo-se somente servigos essenciais, ao passo que em seu art. 5°, suspendeu
0s prazos processuais até o dia 30 de abril de 2020.

Posteriormente, em 15 de maio de 2020, sobreveio a Resolugao n® 314, que
prorrogou a suspensao dos prazos processuais referentes a processos fisicos até
15 de maio e dispds que os demais prazos voltariam a correr no dia 04 do mesmo
més, assegurando, ainda, a apreciacdo de processos fisicos referentes a medidas
protetivas de urgéncia.

Em 07 de maio de 2020, foi editada a Resolucao n°® 318, que prorrogou o
prazo das duas anteriores até o dia 31 de maio de 2020, além de prever a suspensao
dos prazos processuais, tanto de feitos fisicos como eletronicos, pelo tempo que
perdurar o lockdown (confinamento ou fechamento total), medida restritiva a livre
circulacdo de pessoas, no ambito da Unidade Federativa que a adotar.

No dia 1° de junho de 2020, o Conselho Nacional de Justica editou a
Resolucdo n° 322, de 1° de junho de 2020, que estabelece as diretrizes para a
retomada dos servigos presenciais, no ambito do Poder Judiciario, mediante a
observancia de medidas necessarias para prevenir o contagio pelo coronavirus.

No estado do Tocantins, o Tribunal de Justi¢a seguiu o Conselho Nacional
de Justica, com a edi¢do de Portarias Conjuntas disciplinando a forma de trabalho,
bem como tratando do curso dos prazos processuais, durante o periodo da crise
sanitaria decorrente do coronavirus.

A Portaria Conjunta n® 002/2020, de 23 de margo de 2020, previu em seu art.
4° a suspensao dos prazos processuais até o dia 30 de abril de 2020. Posteriormente,
por meio da Portaria n® 10, de 24 de abril de 2020, estabeleceu-se que os prazos
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processuais voltariam a correr em 04 de maio de 2020. Nas Comarcas em que
houve lockdown, os prazos processuais foram novamente suspensos, no periodo
de 18 a 23 de maio de 2020, conforme art. 1° da Portaria Conjunta n° 16, de 18
de maio de 2020.

O regime de teletrabalho tem sofrido sucessivas prorrogagdes, a ultima
delas, por meio da Portaria Conjunta n° 20, de 09 de junho de 2020, que o estendeu
até¢ dia 30 de junho do mesmo ano.

A Portarian® 09, de 07 de abril de 2020, autorizou a realizagao de audiéncias
por videoconferéncia e instituiu-se a realizag@o de intimagdo das partes por meio
telefonico, do aplicativo WhatsApp ou outro similar e e-mail.

Constata-se que os atos administrativos do Conselho Nacional de Justica e
do Tribunal de Justica do Tocantins previram a suspensao de prazos processuais
durante determinado periodo temporal, todavia ndo disciplinaram a suspensao
do prazo prescricional penal. Por se tratar de norma de natureza penal que versa
sobre o direito de punir do Estado, ndo poderia ser objeto de ato administrativo,
podendo ser tratada apenas por Lei.

De acordo com a determinagdo administrativa, os processos deveriam
retomar seu andamento no dia 04 de maio de 2020 e, no Estado do Tocantins,
autorizou-se a realiza¢do de audiéncia por videoconferéncia e a intimagdo das
partes por meio telefénico ou eletrdnico.

A citagdo e a intimagdo eletronicas estdo disciplinadas no Cddigo de
Processo Civil (art. 246, inciso V, e art. 270)° . Mas ndo ha previsao semelhante
no Sistema Processual Penal.

No Codigo Penal brasileiro a citagdo do acusado sera feita pessoalmente,
por mandado ou por carta precatoria, podendo ser feita ainda por edital e por hora
certa. Nas duas ultimas hipdteses, presume-se que aquele tenha tomado ciéncia
do processo e da acusagdo que pesa contra si.

No caso da citagdo por edital, caso o réu ndo comparega e nao constitua
advogado, transcorrendo in albis o prazo de quinze dias para seu comparecimento,

6 Art. 246. A citagdo sera feita:
[...]
V — por meio eletroénico, conforme regulado em Lei.

Art. 270. As intimagdes realizam-se, sempre que possivel, por meio eletronico, na
forma da Lei.
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0 processo € 0 prazo prescricional serdo suspensos. A citacdo por hora certa
ocorrera somente nos casos em que se verificar que o acusado se oculta para evitar
a pratica do ato.

A intimagdo do acusado observara, em regra, o mesmo regramento da
citacdo, ou seja, devera ser feita pessoalmente, ndo sendo cabivel sua intimagao
por publicagdo em 6rgdo da imprensa ou por via postal.

A auséncia de citagdo e de intimagdo do acusado é causa de nulidade
absoluta, conforme preceitua o art. 564, inciso 111, alinea e, e inciso IV do Codigo
de Processo Penal’ , por ofensa aos principios constitucionais do contraditorio e
da ampla defesa (art. 5° inciso LV, da Constitui¢ao Federal).

Dessa forma, a previsao de intimagao do acusado mediante e-mail, contato
telefonico, WhatsApp ou outro aplicativo semelhante, prevista na Portaria do
Tribunal de Justica do Tocantins, ndo seria passivel de aplicacdo no Processo
Penal, por auséncia de previsao legal.

Caso a intimagdo seja feita por algum desses meios ¢ o acusado deixe
de comparecer ao ato, sua realizacdo sera passivel de nulidade que podera,
inclusive, ser arguida por aquele sujeito processual, por afronta aos principios do
contraditorio ¢ da ampla defesa.

Some-se a essa problematica o fato de ndo haver normativa disciplinando
quais seriam os processos que deveriam ser tratados de forma prioritéria, tendo
sido asseguradas apenas a apreciagdo das matérias discriminadas no art. 4° da
Resolucao n° 313 do Conselho Nacional de Justica, que ndo prevé os casos de
violéncia doméstica e familiar, tampouco feitos de réus soltos, cujos delitos tenham
prazo prescricional reduzido.

Ao disciplinar a primeira etapa do retorno das atividades presenciais no
ambito do Poder Judiciario, o Conselho Nacional de Justi¢a autorizou a pratica
de atos processuais previstos no art. 4° da Resolugdo n°® 322, de 1° de junho de
2020. Aludido rol contempla as audiéncias de réus presos e outras medidas de

7 Art. 564. A nulidade ocorrera nos seguintes casos:
[...]
III — por falta das formulas ou dos termos seguintes:
[...]

e) a citagdo do réu para ver-se processar, o seu interrogatorio, quando presente, e 0s
prazos concedidos & acusacdo e a defesa.

IV — por omissédo de formalidade que constitua elemento essencial do ato.
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carater urgente, mas nao traz nenhum tratamento diferenciado para os processos
de violéncia doméstica.

Em que pese os prazos processuais ndo estejam suspensos € os Tribunais
estejam autorizados a disciplinar o retorno do trabalho presencial a partir de 15
de junho de 2020, na pratica o que se verifica é que apenas os processos de réus
presos e casos urgentes retomaram seu tramite ¢ dentre eles ndo se encontram
os feitos que envolvem violéncia doméstica, de modo que, em relacao a estes,
o andamento processual permanece, em regra, paralisado, ao passo que o prazo
prescricional mantém seu curso.

Pondere-se que, ndo existindo noticia de reiteragao nesse tipo de infracao, o
agressor, comumente, respondera ao processo em liberdade e, portanto, ndo havera
a prioridade de tramitacdo que ¢ conferida aos procedimentos de réus presos.

3. Norma de natureza penal e poder punitivo estatal:
irretroatividade e prescri¢ao

O direito penal tem como uma de suas fung¢des controlar o meio social por
meio da tutela dos bens juridicos considerados indispensaveis para a convivéncia
humana. Essa missao € cumprida por meio da criagdo de tipos penais e cominagao
de sangdes para as praticas de condutas que venham a caracteriza-los, conforme
Greco:

A finalidade do Direito Penal é proteger os bens mais importantes e
necessarios para a propria sobrevivéncia da sociedade, [...]. A pena,
portanto, ¢ simplesmente o instrumento de coercdo de que se vale o Direito

Penal para a prote¢do dos bens, valores e interesses mais significativos da
sociedade.

Com o Direito Penal objetiva-se tutelar os bens que, por serem extremamente
valiosos, ndo do ponto de vista econdmico, mas sim politico, ndo podem
ser suficientemente protegidos pelos demais ramos do Direito (GRECO,
2010, p. 2).

Sua missao € proteger os cidadaos por meio da limitagdo do poder punitivo
do Estado, garantindo-lhes seguranca contra eventuais abusos e evitando o exagero
na criagdo dos tipos penais, bem como nas penas a eles cominadas para nao violar
o principio da intervencao minima.

A fixagdo de prazos para que o Estado exerca seu poder/dever de punir os
individuos que venham a praticar crimes é uma das garantias contra o abuso do
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poder punitivo estatal.

Com a ocorréncia do fato delituoso, nasce para o Estado o ius puniendi. Esse
direito, que se denomina pretensdo punitiva, ndo pode eternizar-se como uma
espada de Damocles pairando sobre a cabega do individuo. Por isso, o Estado
estabelece critérios limitadores para o exercicio do direito de punir e, levando
em consideragio a gravidade da conduta e da sangdo correspondente, fixa
lapso temporal dentro do qual o Estado estara legitimado a aplicar a sang&o
penal adequada.

Escoado o prazo que a propria Lei estabelece, observadas suas causas
modificadoras, prescreve o direito estatal a punicdo do infrator. Assim,
pode-se definir prescricdo como “a perda di dureuti de punir do Estado,
pelo decurso de tempo, em razdo do seu ndo exercicio, dentro do prazo
previamente fixado”. A prescri¢@o constitui causa extintiva da punibilidade
(art. 107, IV, 1* figura, do CP) (BITENCOURT, 2012, p. 871).

Em regra, os crimes sdo prescritiveis, tendo sido as excegdes estabelecidas
pelo Poder Constituinte Originario como sendo o racismo, a acdo de grupos
armados, civis ou miliares, contra a ordem constitucional ¢ o Estado Democratico
de Direito.

Por se tratar de norma de natureza penal, deve ser interpretada
restritivamente. Considerando que os crimes praticados com violéncia doméstica
ndo figuram dentre as excegdes, conclui-se que estio sujeitos a prescri¢ao.

Em decorréncia da pandemia da Covid-19, em 10 de junho de 2020
entrou em vigor a Lei n° 14.010, que dispde sobre o regime juridico emergencial
e transitorio das relagdes juridicas de Direito Privado (RJET) no periodo da
pandemia da Covid-19. Aludido Diploma legal prevé que, nas relagdes juridicas
de Direito Privado, os prazos prescricionais terdo seu curso impedido ou suspenso,
conforme o caso, desde sua entrada em vigor, até o dia 30 de outubro de 2020.

Sobre o assunto, tramita também o Projeto de Lei n® 2095/20, que altera o
art. 202 do Codigo Civil, para incluir dentre as causas interruptivas da prescrigdo
o caso fortuito e a for¢a maior. Segundo Tartuce (2013, p. 401), “caso fortuito
consiste no evento totalmente imprevisivel, ao passo que na for¢ca maior tem-se o
evento previsivel, mas inevitavel”.

Diante desse conceito, tem-se que o surgimento do novo coronavirus,
causador da Covid-19 e suas consequéncias, caracteriza caso fortuito e, se
aprovados os projetos de Lei acima referidos, constituird causa de interrup¢ao do
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prazo prescricional.

Todavia, tanto a nova legislagdo como o projeto em tramitagdo, caso
aprovado, ndo intervirdo na prescricdo de natureza penal, por interferirem
diretamente no poder punitivo estatal.

Em relagdo a prescri¢do criminal, tramita na Camara dos Deputados o
projeto de Lei n® 1.535/20 que tem por escopo acrescentar o inciso V ao art. 116 do
Codigo Penal, para impedir o transcurso do prazo prescricional enquanto perdurar
o estado de calamidade publica reconhecido pelo Congresso Nacional.

Por meio do Decreto Legislativo n° 06, de 20 de margo de 2020, o Congresso
Nacional reconheceu o estado de calamidade publica, com efeitos até 31 de
dezembro do corrente ano, em decorréncia da Covid-19 e seus efeitos.

Em caso de aprovagio, este projeto de Lei suspendera a prescrigdo desde a
sua entrada em vigor até a data em que perdurar o estado de calamidade publica
que, a principio, seria no ultimo dia do ano.

Também em razdo de sua natureza, as normas que estabelecem prazos
prescricionais, causas de suspensdo e interrup¢io ndo podem ser aplicadas de
forma retroativa, em prejuizo do infrator, sob pena de violagdo a garantia individual
prevista no art. 5°, inciso XL, da Constitui¢do Federal. Sobre o assunto, preleciona
Damaésio de Jesus (2020):

Se a Lei posterior, sem criar novas incriminagdes ou abolir outras
precedentes, agrava a situagdo do sujeito, ndo retroage. Ha duas Leis em
conflito: a anterior, mais benigna, e a posterior, mais severa. Em relacdo a

esta, aplica-se o principio da irretroatividade da Lei mais severa; quanto
aquela, o da ultra-atividade da Lei mais benéfica (JESUS, 2020, p. 167).

Dentre as hipoteses em que a nova Lei pode ser prejudicial ao acusado, o autor
menciona os casos em que sdo mantidas as causas de extingao da punibilidade,
todavia entravam sua ocorréncia. (JESUS, 2020, p. 140).

Existe um impasse de dificil solugdo, uma vez que o advento de eventual
legislagdo que verse sobre a suspensdo de prazos prescricionais, em razao da
pandemia do coronavirus, ndo se aplicara aos processos em andamento, de forma
retroativa, por se tratar de novatio legis in pejus. Consequentemente, nao interferira
na impunidade decorrente dessa causa extintiva da punibilidade, nas a¢des penais
que estdo em curso.
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4. As penas dos crimes que envolvem violéncia doméstica
€ 0S prazos prescricionais

Desde 0 ano de 2019, de acordo com dados do Ministério da Mulher,
da Familia e dos Direitos Humanos, com referéncia ao servi¢o de dentincia
via Disque 180, o numero de crimes de ameaga praticados com violéncia
domeéstica superam na atualidade a soma dos casos de feminicidio e tentativas
de feminicidio.?

A maneira como os dados estdo dispostos nao permite saber ao
certo o numero dos demais crimes praticados com violéncia doméstica.
Embora a tabela destaque os nimeros referentes a violéncia fisica, moral,
obstétrica, policial, patrimonial, psicolégica, sexual e virtual, generaliza os
crimes praticados com violéncia doméstica e familiar, tornando inviavel o
levantamento estatistico referente aos diferentes tipos de infragdo.

Todavia, a pratica tem demonstrado que, além dos crimes de ameaga,
cujos numeros estdo discriminados no levantamento acima referido, os crimes
de les@o corporal de natureza leve e os delitos contra a honra representam
a maior parte das infragdes que envolvem violéncia doméstica e familiar.’

Da anéalise da norma secundaria dos crimes de lesdo corporal de
natureza leve, ameaca, caltnia, injuria e difamacgao, ¢ possivel verificar que
o legislador previu, para aludidas infragdes, penas que variam de 1 més a 2
anos de detencao.

Considerando o disposto no art. 109, incisos V ¢ VI do Codigo Penal,

8 Disponivel em: <https://www.gov.br/mdh/pt-br/assuntos/noticias/2019/agosto/
balanco-anual-ligue-180-recebe-mais-de-92-mil-denuncias-de-violacoes-contra-mulhe-
res.> Acesso em: 21 mai. 2020).

9 Com o advento da Lei 9.099/95, que, ao regulamentar o artigo 98, inciso I, da
Constituicdo, criou os Juizados Especiais Civeis e Criminais, o debate da violéncia do-
meéstica acabou centralizado no rito processual. Em face da previsdo como crimes de
menor potencial ofensivo aqueles cujas condutas tipificadas tenham pena méaxima ndo
superior a dois anos — interpretacdo ampliativa apds o advento da Lei 10.259/01 (Lei dos
Juizados Especiais Criminais Federais) —, notou-se que, excetuando os delitos de homi-
cidio, lesdo corporal grave e abuso sexual, todas as demais condutas que caracterizam
o cotidiano de lesdes contra a mulher (p. ex. lesdes corporais leves, ameagas, crimes
contra a honra), e que constituem o grande numero dos casos de violéncia doméstica,
foram abarcadas pelo novo procedimento. (Disponivel em:< https://www.scielo.br/pdf/
ref/v14n2/a05v14n2.> Acesso em: 09 junh. 2020.)
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tem-se que o prazo prescricional desses delitos sera de, no maximo, 4 anos.

Cabe lembrar que, ap6s o transito em julgado da sentenca penal
condenatoria, a prescri¢do levara em conta a pena aplicada ao caso concreto
e ndo mais a pena abstrata. Nas hipdteses em que o agressor € primario e
ndo ostenta antecedentes, tem-se verificado que a pena imposta se aproxima
do minimo legal, o que importara na redu¢do do prazo prescricional para
trés anos.

Caso se verifique o transcurso desse prazo entre as causas interruptivas
do prazo prescricional, previstas de forma taxativa no art. 117 do Cédigo
Penal, o Estado perdera o direito de exigir o cumprimento da pena imposta
ao agressor ¢ sua punibilidade estara extinta.

Levando-se em conta as penas previstas para a maioria dos crimes
praticados com violéncia doméstica, o que influi diretamente no reduzido
prazo prescricional dessas infragdes, inevitavelmente verificar-se-4 a
impunidade dos agressores, decorrente da extingdo da punibilidade, com
todas as implicagdes que isso significa.

Diante da auséncia de regramento acerca do assunto, considerando que,
na maior parte dos processos que envolvem violéncia doméstica os agressores
estdo em liberdade, na pratica, os atos processuais ndo serdo realizados
durante o periodo da crise sanitaria decorrente da pandemia do coronavirus.

Dessa forma, a suspensdo dos prazos processuais, determinada pelo
Conselho Nacional de Justica em casos especificos, e a ndo realizagdo dos
atos processuais, mesmo ap6s a determinagdo de que os feitos retomem seu
curso regular, em razdo da inexisténcia de norma que confira prioridade
de tramitacdo aos processos de violéncia doméstica, favorecerdo o
reconhecimento da prescri¢do cujos prazos continuam a fluir.

Como consequéncia, ter-se-4 o aumento da impunidade dos crimes
praticados com violéncia doméstica contra a mulher. Conforme Bianchini
(2018), um dos motivos que leva as vitimas a deixar de comunicar a situagao
de violéncia as institui¢cdes que teriam a missao de coibi-la consiste no fato
de ndo acreditarem na existéncia de punigao.

Em ultima analise, a prescrigdo verificada em processos que versam
sobre violéncia doméstica fortalecera a ideia de que os agressores estarao
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impunes e desestimulara ainda mais as vitimas a formalizarem novas
denuncias, refor¢ando sua fragilidade e submissao aos ciclos de violéncia.

Conclusoes

Em razdo da pandemia do coronavirus, serd inevitavel a impunidade
dos crimes praticados com violéncia doméstica, contra vitima mulher,
desestimulando ainda mais as vitimas a levarem os casos ao conhecimento
do Sistema de Justica e, simultaneamente, estimulando o agressor a manter
o ciclo de violéncia.

Da analise das normativas do Conselho Nacional de Justi¢a, editadas
em razdo do risco de contaminagdo pela Covid-19, verifica-se néo ter o
orgdo se atentado para as peculiaridades da violéncia doméstica, o que
deixa a critério de cada Magistrado estipular os feitos que terdo andamento
durante o periodo de plantdao extraordinario.

Nos casos em que o agressor ndo ¢ reincidente, em regra, respondera
ao processo em liberdade, a acdo penal ndo estara contemplada no rol
do art. 4° da Resolucdo n°® 313 do Conselho Nacional de Justica, o que
significa dizer que os feitos nédo terdo a prioridade assegurada aos casos
de réus presos.

Nao se pode olvidar que os prazos prescricionais nao se suspenderao
e eventual legislagdo que venha a disciplinar a matéria ndo sera aplicavel
aos casos em andamento.

Do exame das penas aplicaveis a maior parte dos crimes praticados
com violéncia doméstica, tem-se que 0s prazos prescricionais se tornam
bastante abreviados e sdo aplicaveis também de forma retroativa, ou seja,
apos o transito em julgado da sentenca condenatoria, considerando a pena
aplicada ao caso concreto.

Numa ultima analise, tem-se que a impunidade desse tipo de infragdo
pode ser considerada violagdo aos tratados internacionais sobre a matéria,
dos quais o Brasil é signatario, e uma alternativa para solucionar o problema
seria o Conselho Nacional de Justiga disciplinar que os processos que
envolvam violéncia doméstica deveriam ter prioridade de tramitagédo.
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A tutela penal da ordem
tributaria: desafios para eficaz
defesa da coletividade

The criminal protection of the tax order:
challenges for effective collectivity defense

La protecciéon penal de la orden fiscal: desafios
para la defensa efectiva de la colectividad

Juan Rodrigo Carneiro Aguirre '

RESUMO
O artigo aborda a necessaria relag@o entre a arrecadagdo de receitas pelo Estado
e o cumprimento de suas obrigagdes constitucionais e nesse sentido, a fungio do
Direito Penal, notadamente, como forma de desestimulo a praticas de sonegagao
fiscal. O Estado Brasileiro assumiu o compromisso de promover o bem-estar social
elencando a prestagao de diversos servigos ¢ atividades com o fim primordial de
cumprimento do disposto nos artigos 1°, 2° e 3° da Carta Constitucional. Sem
receitas suficientes, os preceitos ndo passam de meras declara¢des, inadmissiveis
em razdo da for¢a normativa da constituicdo. Nessa perspectiva, o Direito Penal
assume especial relevancia na protegao de bens juridicos, como a defesa da ordem
tributaria. Todavia, percebe-se a existéncia de politicas criminais que enfraquecem
a tutela da coletividade. Assim, ha necessidade de atuacdo interinstitucional no
sentido de melhor combater praticas que culminam em sonegacdo de tributos. O
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método descritivo e comparativo de atos normativos, doutrina e decisdes judiciais
sobre o tema mostra-se adequado para a analise do estudo proposto. O resultado
do trabalho demonstra a necessidade da efetiva tutela penal tributéria e sua relagdo
com a defesa da coletividade e incremento de direitos humanos.

Palavras-chave: Direitos Humanos. Recuperagdo de ativos. Politicas publicas.

ABSTRACT

The article deals the relationship between the collection of revenue by the State
and the Constitutional obligations and the function of Criminal Law, notably as
a way of discouraging tax evasion practices. The Brazilian State is commited to
promote the Welfare State, listing the provison of various services and activities
with primary purpose of complying with provision of articles 1, 2 and 3 from
the Constitutional Chart. Without sufficient financial incomes, the precepts are
nothing more than declarations, inadmissible due to the normative force of the
constitution. In this perspective, Criminal Law assumes special relevance in the
protection of legal assets, such as the defense of the tax order. However, there are
several criminal policies that weaken the protection of the community. Thus, it’s
necessary an interagency action in order to better combat practices that culminate in
tax evasion. The paper analysed normative acts, doctrine and judicial decisions with
contributions from descriptive and comparative method. The result demonstrates
the necessity for effective tax penal protection and its relationship with the defense
of the community and the increase of human rights.

Keywords.: Human rights. Asset recovery. Public policy.

RESUMEN

El articulo aborda la necesaria relacion entre la recaudacion de ingresos por parte
del Estado y el cumplimiento de sus obligaciones constitucionales y la funcion
del Derecho Penal, en particular, como forma de desalentar las practicas de
evasion fiscal. El Estado brasilefio se compromete a promover el bienestar social,
enumerando la prestacion de diversos servicios y actividades con el objetivo
primordial de cumplir con las disposiciones de los articulos 1, 2 y 3 de la Carta
Constitucional. Sin ingresos suficientes, los preceptos no son mas que meras
declaraciones, inadmisibles por la fuerza normativa de la constitucion. En esta
perspectiva, el Derecho Penal adquiere especial relevancia en la proteccion de
los bienes juridicos, como la defensa del orden tributario. Sin embargo, existen
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politicas criminales que debilitan la proteccion de la comunidad. Por tanto, es
necesaria una accion interinstitucional para combatir mejor las practicas que
culminan en la evasion fiscal. El método descriptivo y comparativo de actos
normativos, doctrina y decisiones judiciales sobre el tema es adecuado para el
analisis del estudio propuesto. El resultado del trabajo demuestra la necesidad
de una efectiva proteccion penal tributaria y su relacion con la defensa de la
comunidad y el incremento de los derechos humanos.

Palabras clave: Derechos Humanos. Recuperacion de activos. Politica publica

Introducao

No mundo globalizado, as diversas relagdes sociais, culturais e
econdmicas entre povos colonizadores e colonizados permitem a percepgao
da existéncia de grande fosso separatista entre aqueles que possuem e
outros que nada tem. A exclusdo e inacessibilidade a direitos basicos para o
desenvolvimento digno do homem torna necessaria a ampliagdo do estudo
dos direitos humanos envolvendo o didlogo e aprendizagem interdisciplinar,
buscando em varias areas do conhecimento a resposta para sua verdadeira
efetivagao.

Com efeito, a ampliagdo dos estudos dos direitos humanos e suas
influéncias reciprocas na ciéncia do Direito permitem maior acesso ao seu
conteudo promovendo a democracia e a cidadania indispensaveis para a
constru¢ao do Estado Social Democratico.

Os direitos humanos elencados na Constitui¢cdo brasileira assumem
especial relevancia ndo podendo ser vistos apenas como uma carta de intengdes,
mas direitos com for¢a normativa suficiente para alterar a realidade social.
O Estado deve se comprometer com o nucleo essencial da Constituigdo
descritos em seus trés primeiros artigos, deixando de lado interesses politicos
e econdmicos internacionais do mundo globalizado para efetivamente buscar
a melhoria das condi¢des de vida de seus cidaddos, a comecar por promover
a ampla divulgacdo dos direitos humanos em varias areas do conhecimento.

A positivagdo dos direitos fundamentais na ordem juridica interna, em
especial os direitos de prestacdo, nao foi suficiente para a diminuicdo das
desigualdades sociais, permanecendo muitos comandos apenas como meras
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abstragoes.

A nova hermenéutica constitucional, com raizes em varios precedentes
da Suprema Corte e farta doutrina nacional e estrangeira sobre o tema da
aplicabilidade dos direitos fundamentais, demanda do Estado Brasileiro o
compromisso de implementacdo dos direitos humanos, abarcando todas as
suas dimensdes — direitos de liberdade, igualdade e fraternidade — o que
envolve um sério esforco em utilizar toda a sua capacidade politica e financeira
para garantir aos administrados o gozo desses direitos. Ndo se trata de mera
faculdade do Estado, mas obrigacdo, com fundamento constitucional.

Os direitos sociais fundamentais, classificados como direitos
progressivos ou de prestagdo se destacam em razdo do descaso em sua
efetiva implementacdo, culminando em grandes debates tedricos entre sua
obrigatoriedade e a possibilidade fatica e financeira do Estado em cumprir o
comando constitucional.

Diante da atual crise financeira anunciada em todos os entes da
Federacdao e da constatagdo empirica do afastamento de grande parte da
sociedade de seus direitos fundamentais ha de se promover a defesa da ordem
tributaria, especialmente, na area penal, na medida em que pode contribuir
para o desestimulo de praticas que desfalcam os cofres publicos ¢ impedem a
efetivacdo de direitos sociais.

O que se busca no presente trabalho ¢ analisar o papel da tutela penal
das relagdes juridico-tributarias, em razdo das graves consequéncias das
acoes praticadas por contribuintes que suprimem dos cofres publicos quantias
essenciais para a realizacdo dos mandamentos constitucionais, notadamente,
a justica social, impedindo a promocgao de direitos fundamentais.

Para o desenvolvimento do trabalho, escolheu-se o método descritivo e
comparativo, com analise de contetdo. Busca-se, na primeira parte, ressaltar
a importancia da tutela penal e sua relagdo com a implementacgéo dos direitos
fundamentais e como forma de protecdo do patrimoénio publico e também da
coletividade, notadamente, dos mais necessitados. Em seguida, pretende-se
fazer breve analise da atual politica criminal adotada no combate aos crimes
contra a ordem tributaria e os desafios postos uma vez que, ao contrario de
desestimular as condutas dos contribuintes, propicia verdadeiro incremento
as praticas de sonegacao e apropriagdo de tributos. Na terceira parte, busca-se



Revista Juridica do MPE-TO / Ano XIlII  N° 18  2° semestre de 2020

destacar e demonstrar a necessidade de unido de esforcos de diferentes 6rgéos
do Estado para melhor combater acdes que suprimem valores dos cofres
publicos prejudicando o implemento dos direitos sociais fundamentais.

O resultado da pesquisa permitirda o conhecimento, divergéncias e
contemporaneidade da matéria em estudo.

1. Os crimes contra a ordem tributaria e o bem juridico
tutelado

A Constituicdo Federal, apos ressaltar em seus primeiros artigos,
notadamente, no artigo 3° os objetivos fundamentais da Republica Brasileira,
elencou de forma aberta, diversos direitos e garantias fundamentais, abragando
o Estado de bem-estar social, com obrigacdes de realizar diversas atividades
e servigos (BRASIL, 1988).

Evidentemente, a imposi¢do de prestacdo de servigos e realizacdo de
politicas publicas para construir uma sociedade livre, justa e solidaria, erradicar
a pobreza e marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais
e assim promover o bem de todos, depende de arrecadacdo, distribuicdo e
posterior dispéndio de recursos que serdo obtidos através das atividades
desenvolvidas que geram riqueza, considerando que a Constitui¢ao previu uma
ordem econdmica de cunho capitalista (SILVA, 1999, p. 762).

Sem embargo da previsdo de diversas formas de transferéncias de valores
ao Estado, ndo ha duvida que predomina na atualidade a opcao de tributacao
junto a populagdo, nos termos das regras gerais do sistema tributario instituido
no titulo VI (Da Tributagdo e do Orgamento), capitulo I (Do sistema tributario
Nacional).

Nas palavras de Sacha Calmon,

A Constitui¢do, estatuto fundante, cria juridicamente o Estado,
determina-lhe a estrutura basica, institui poderes, fixa competéncias,
discrimina e estatui os direitos e as garantias das pessoas, protegendo a
sociedade civil. O poder de tributar, modernamente, ¢ campo predileto de
labor constituinte. A uma, porque o exercicio da tributagcdo ¢ fundamental
aos interesses do Estado, tanto para auferir as receitas necessarias a
realizacdo de seus fins, sempre crescentes, quanto para utilizar o tributo
como instrumento extrafiscal, [...]. Assim, se por um lado o poder de
tributar apresenta-se vital para o Estado, beneficiario da potestade, por
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outro a sua disciplinacdo e contengdo sdo essenciais & sociedade civil
ou, noutras palavras, & comunidade dos contribuintes (CALMON,

2018, p. 29).

Nesse contexto, ciente da possibilidade de insurgéncia da sociedade
civil, o legislador nacional previu o regramento e possibilidades de resisténcias
as cobrancgas estatais oriundas da relagdo juridica tributaria, descrevendo
as regras gerais no Codigo Tributario Nacional, buscando assim, equilibrio
entre os interesses de arrecadacdo (publicos) e os interesses dos contribuintes
(privados) (BRASIL, 1966).

Ocorre que o legislador conferiu especial destaque a condutas que, para
muito além da discussdo sobre a ocorréncia do fato gerador, suas aliquotas, e
meros inadimplementos da obrigagdo juridico-tributaria, configuram verdadeira
burla, engodo, ao Fisco, tipificando-as como infra¢des criminais na Lei 8.137
de 27 de dezembro de 1990, em seus dois primeiros artigos e ainda nos artigos
168-A e 337-A do Codigo Penal (BRASIL, 1941).

Como bem acentuado por Jorge de Figueiredo Dias, os problemas
advindos da sociedade de risco impdem ao direito penal problemas novos e
superacao de antigos dogmas para a minimizac¢ao dos riscos gerados pela atual
sociedade massificada, global e tecnologica em que as condutas se afastam do
modelo cléassico do direito penal imaginado para defesa de bens individuais,
como a vida, o corpo, para atingir grupos indeterminados de pessoas quando
ndo a generalidade delas (DIAS, 2001, p. 158-160).

Sem duvida, andou bem o legislador nacional quando editou a Lei
8.137/90 com os olhos voltados a prote¢do da generalidade de pessoas
prejudicadas pelo descumprimento da obrigagdo tributaria a partir de agdes
graves do contribuinte para ocultar suas rendas e desfalcar o erario, em
beneficio proprio, distanciando-se da nogao de solidariedade prevista na carta
constitucional.

Ao tipificar as condutas mencionadas, pretendeu o legislador impedir
ou ao menos dissuadir os cidaddos de suas praticas que tem potencial lesivo
demasiado abrangente, buscando, através da imposi¢ao de castigo corporal
(pena privativa de liberdade), propiciar a regularidade da ordem tributaria e,
portanto, a justica social. Conforme Vargas, a pena € instrumento que visa
proteger o descumprimento de normas que visam implementar os objetivos
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fundamentais da Republica brasileira, quais sejam, liberdade, justica e
solidariedade (VARGAS, 2000, p. 1).

Para Anibal Bruno apud Vargas (2000, p. 1), o conceito de pena “¢ a
reagdo que uma comunidade politicamente organizada opde a um fato que
viola uma das normas fundamentais de sua estrutura e, assim, € definido como
crime”.

Dissertando sobre o futuro do Direito Penal, Claus Roxin (2012, p.
05) afirma: “Por fim ndo se vislumbra como, sem um direito penal estatal se
podera reagir de modo eficiente a delitos contra a coletividade (contravengdes
ambientais ou tributérias e demais fatos puniveis econémicos)”, demonstrando
o acerto da legislacdo nacional ao tipificar condutas atinentes a regularidade
da ordem tributaria.

Nessa esteira, a protecdo penal da ordem tributdria encontra amparo
na propria Constituicdo Federal de 1988, sendo fundamental para a tutela do
patrimdnio publico e primordial para a implementagdo dos direitos sociais
fundamentais.

Para Luiz Regis Prado:

A tutela penal da ordem tributdria se encontra justificada pela natureza
supraindividual de cariz institucional, do bem juridico, em razao de que
sdo os recursos auferidos das receitas tributarias que dardo respaldo
econdmico necessario para a realizacdo das atividades destinadas a
atender as necessidades sociais. [...] A legitimidade Constitucional
para a tutela da ordem tributaria radica no fato de que todos os recursos
arrecadados se destinam a assegurar finalidade inerente ao Estado
democratico e social de Direito, de modo a propiciar melhores condig¢des
de vida a todos (v.g tratamento de agua e esgoto, criacdo de areas de
lazer, satide, educagdo) (PRADO apud DECOMAIN, 2010 p. 67)

Com efeito, os tipos penais elencados nos dois primeiros artigos da Lei
8.137/90 e artigos 168-A e 337-A do Cddigo Penal t€ém como objetivo central
proteger os direitos sociais fundamentais elencados na Carta Constitucional,
na medida em que, ao impor san¢des de carater pessoal desestimula a pratica
de condutas que suprimem valores devidos ao erario, destacando a importancia
do cumprimento da obrigacdo juridico tributaria.

Nessa linha, a tutela penal da ordem tributaria ndo se limita apenas ao
crédito tributario (interesse secundario da Fazenda), mas visa proteger direitos

39



40

Revista Juridica do MPE-TO / Ano XIII ~ N° 18  2° semestre de 2020

coletivos de indole constitucional. A esse respeito, Ferreira:

As condutas descritas na Lei 8.137/90, assim, longe de constituirem meras
infragcdes fiscais patrimoniais, consubstanciam viola¢do a normalidade da ordem
tributaria, com reflexos em toda a coletividade, dada a natureza do interesse
juridicamente tutelado, porquanto a pratica de qualquer acdo tipica e ilicita
contra a ordem tributaria provoca um dano ou les@o que se difunde, necessaria e
inexoravelmente, por toda a sociedade. De tal sorte, nos crimes contra a ordem
tributaria, a coletividade aparece como sujeito passivo principal, figurando o Estado
— titular do poder tributante —, e, eventualmente, o particular, como sujeitos passivos
secundarios (FERREIRA apud Hounie, 2002, p. 74):

Ainda sobre o tema Decomain:

Quando os autores de crimes contra a ordem tributaria, particularmente
daqueles previstos no artigo 1° e também do art. 2°, I, da Lei 8.137/90
e pelos artigos 168-Ae 337-A do CP, atuam no sentido de ndo pagar o
tributo devido, ou no sentido de ndo recolher aos cofres publicos valores
que retiveram, a titulo de tributo, de outras pessoas, na realidade ndo
se os pode encarar simplesmente como pessoas que ndo estdo pagando
ao Estado uma quantia em dinheiro que lhe devem. Os autores de tais
crimes necessitam ser sempre vistos como pessoas que de algum modo,
por menos que seja, contribuem para que o Estado esteja algo mais
debilitado no cumprimento de seu papel de provedor de servigos publicos

(DECOMAIN, 2010, p. 66).

Em julgamentos recentes, tanto o Superior Tribunal de Justica quanto o
Supremo Tribunal Federal reafirmaram a importancia da tutela penal da ordem
tributaria, ao chancelarem a validade do tipo penal descrito no artigo 2°, Il da
Lei 8.137/90.

Nos autos do HC 399109/SC, julgado pela Terceira Se¢do do Superior
Tribunal de Justiga em 22/08/2018 foi consignado no voto condutor do Ministro
Schietti que

Nesse particular, ¢ valida a adverténcia feita por Miguel Bajo e Silvina
Bacigalupo, para os quais, em traducdo livre, o delito fiscal ndo sé
acarreta uma diminui¢@o do valor econdmico do erario publico, como
também afeta, como resultado proprio de um dos mais genuinos delitos
econdmicos, toda a politica econémica social (Derecho Penal Econdmico.
Madri: Centro de Estudios Ramoén Areces, 2001, p. 219, apud FISCHER,
Douglas. Delinquéncia econdmica e estado social e democratico de
direito: uma teoria a luz da constitui¢do. Porto Alegre: Verbo juridico,
20006, p. 129) [...]

Entendo, assim, que a tutela penal da ordem tributaria mostra-se
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consentanea com o viés social-democratico estabelecido pela Constitui¢ao
Federal, maxime porque tal modelo esté atrelado a valores, programas
e diretrizes sociais cuja implementagdo dependem da arrecadagdo
oriunda dos tributos. Tais valores, programas e diretrizes programaticas
revelam, outrossim, que existe um dever geral de evitar condutas que
se abstém do pagamento de tributos, de maneira que a sonegagao fiscal
deve ser firmemente combatida, de acordo com os instrumentos legais e
constitucionais de que dispde o Estado.

No Supremo Tribunal Federal (RHC 163334/SC, julgado em 12/12/2019,
acordao ainda pendente de publicagdo), o Ministro Barroso, Relator, deixou
consignado em seu voto, apds comparagdes de orgamentos advindos da
criminaliza¢do da conduta do artigo 2°, II da Lei 8.137/90 o seguinte:

[...] Portanto, os dados sdo muito impressionantes, ¢ o contraste entre 0s
Estados de Santa Catarina ¢ Rio Grande do Sul bem demonstra o impacto
relevante que considerar a apropriagdo indébita tributaria crime produz
sobre a arrecadagdo. Quando a gente fala arrecadacdo a gente ta falando

de dinheiro que vai para satde, de dinheiro que vai para educacéo,
de dinheiro que vai pagar professor, de dinheiro que vai comprar o

automovel da policia. [...] (YOUTUBE, 2019, 27°16” a 27°48).

O Ministro Alexandre de Moraes, na mesma sessdo de julgamento,
ressaltando a importancia do combate a sonegacdo fiscal através da tutela
penal afirmou que “a sonegacao fiscal retira muito mais dinheiro das politicas
publicas, retira muito mais dinheiro da satide educagdo, seguranca publica,
habitagdo, saneamento basico do que a corrup¢ao” (YOUTUBE, 2019 38’37’
—38’567)

Portanto, a tutela penal da ordem tributaria vem ao encontro dos objetivos
do Estado Brasileiro porque reporta-se a protecdo de bem juridico previsto e
estimulado na Constitui¢do, ¢ ainda, fundamenta-se no moderno Direito Penal
que busca a protecdo de bens juridicos transindividuais, atendendo ainda
aos principios da intervengdo minima, fragmentariedade e subsidiariedade
(HOUNIE, 2012, p. 75).

Nao obstante, tendo em vista a legislacdo brasileira e as decisdes do
proprio Supremo Tribunal Federal sobre a matéria, malgrado a importancia
do bem juridico tutelado, percebe-se que ha diversos entraves para a efetiva
aplicacdo da Lei penal.
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2. A atual politica criminal de combate aos crimes
contra ordem tributaria: legislacdo e jurisprudéncia

Percebe-se, a partir da analise das legislacdes que regem a persecucao
penal das relagdes juridico-tributarias, que o legislador nacional foi bastante
generoso na criacdo de politicas criminais favoraveis ao sujeito ativo dos
delitos, enfraquecendo a fungao primordial do Direito Penal que ¢ “assegurar
a paz infra-estatal e uma distribuicdo de bens minimamente justa” (ROXIN,
2012, p. 1).

Com efeito, em razdo de se tratarem “crimes de colarinho branco”, na
traducao literal da expressdo cunhada pelo socidlogo norte-americano Edwuin
Sutherland, no final dos anos 30, referindo-se a crimes praticados por pessoas
de respeitabilidade, de elevado status socioecondmico, ainda no exercicio de
suas atividades empresariais, ndo recebem da sociedade a mesma reprovacgao
dos crimes comuns, como furto, roubo, sequestro, malgrado comprometam
seriamente desempenho das fun¢des do Estado. Assim, ndo sendo visiveis,
porque atingem numero indeterminado de pessoas, ndo sdo tratados com a
importancia que merecem (FERREIRA, 2002, p. 14-16).

Em um primeiro aspecto, podem-se citar as penas abstratamente
cominadas aos delitos como sendo um prenuncio de tratamento diferenciado.
Em relagdo ao artigo 1°, da Lei 8.137/90 e artigos 168-A e 337-A, o legislador
cominou pena minima de 02 ¢ maxima de 05 anos de reclusdo. Como
comparacgao, percebe-se que o delito descrito no artigo 312 do Codigo Penal
(crime contra a administragdo publica), possui pena maxima de 12 anos de
reclusdo. O artigo 2° da Lei 8.137/90, ¢ infracdo de menor potencial ofensivo,
com penas minima de 06 ¢ maxima de 02 anos de detengdo, demonstrando
pois, a auséncia de preocupacdo com o carater intimidatdrio da regra penal.

De outro lado, percebe-se que desde sua publicacdo, a Lei 8.137/90,
conferiu tratamento especial aos sujeitos ativos dos delitos descritos naquele
diploma, quando, em seu artigo 14, normatizou regra distinta daquela prevista
no Cddigo Penal.

Para os crimes tributarios, o pagamento do valor do tributo sonegado ou
apropriado, até o recebimento da denuncia, resultava em causa extintiva da
punibilidade, enquanto para os crimes em geral, apenas causa de diminui¢ao
de pena (artigo 16 do CP). Em outras palavras, para o autor do furto, a
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devolucdo da coisa intacta, até o recebimento da denuncia ndo implica em
auséncia de justa causa para a deflagracdo da agdo penal, enquanto que,
para o autor de evasdo fiscal ou apropriacdo indébita tributaria, mesmo em
se tratando de valores elevados, o pagamento do tributo e seus acessorios
resulta na extingdo de sua punibilidade, livrando-se da persecucdo penal.
Evidentemente, ndo se buscou qualquer isonomia nas regras de politica
criminal.

E certo que ainda em 1991 o artigo 14 foi revogado (Lei 8.383), no
entanto, em 1995, a Lei 9.249 reintroduziu a regra, mediante o seguinte
dispositivo:

Art. 34. Extingue-se a punibilidade dos crimes definidos na Lei
n® 8.137, de 27 de dezembro de 1990, e na Lei n° 4.729, de 14 de
julho de 1965, quando o agente promover o pagamento do tributo ou
contribuig¢do social, inclusive acessorios, antes do recebimento da
denuncia (BRASIL, 1995).

Em seguida, foram editadas as Leis 9.964/2000 ¢ 10.684/2003,
que introduziram novos beneficios aos infratores dos dispositivos penais
mencionados, em seus artigos 15 e 9° respectivamente:

Art. 15. E suspensa a pretensdo punitiva do Estado, referente aos crimes
previstos nos arts. 1° e 2° da Leino 8.137, de 27 de dezembro de 1990,
e no art. 95 da Lei no 8.212, de 24 de julho de 1991, durante o periodo
em que a pessoa juridica relacionada com o agente dos aludidos crimes
estiver incluida no Refis, desde que a inclusdo no referido Programa
tenha ocorrido antes do recebimento da dentincia criminal.

§ 1° A prescrig¢do criminal ndo corre durante o periodo de suspensdo
da pretensdo punitiva.

§ 2° O disposto neste artigo aplica-se, também:

I — a programas de recuperagdo fiscal instituidos pelos Estados, pelo
Distrito Federal e pelos Municipios, que adotem, no que couber, normas
estabelecidas nesta Lei;

IT — aos parcelamentos referidos nos arts. 12 e 13.

§ 3° Extingue-se a punibilidade dos crimes referidos neste artigo quando
a pessoa juridica relacionada com o agente efetuar o pagamento integral
dos débitos oriundos de tributos e contribui¢des sociais, inclusive
acessorios, que tiverem sido objeto de concessdo de parcelamento antes
do recebimento da dentncia criminal (BRASIL, 2000).

Art. 9° E suspensa a pretensd@o punitiva do Estado, referente aos crimes
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previstos nos arts. 1° e 2° da Lei n° 8.137, de 27 de dezembro de 1990,
e nos arts. 168A e 337A do Decreto-Lei no 2.848, de 7 de dezembro
de 1940 — Codigo Penal, durante o periodo em que a pessoa juridica
relacionada com o agente dos aludidos crimes estiver incluida no
regime de parcelamento.

§ 1° A prescri¢do criminal ndo corre durante o periodo de suspensdo
da pretensdo punitiva.

§ 2¢ Extingue-se a punibilidade dos crimes referidos neste artigo quando
a pessoa juridica relacionada com o agente efetuar o pagamento integral
dos débitos oriundos de tributos e contribui¢des sociais, inclusive
acessorios (BRASIL, 2003).

Em sintese, as mencionadas normas, para além de confirmarem a
extingdo da punibilidade com o pagamento do tributo e seus acessorios,
ainda acrescentaram novo beneficio ao sujeito ativo de delitos fiscais que,
poderia parcelar o valor do débito e assim, ficaria livre da persecucdo penal,
acarretando na suspensdo da pretensao punitiva.

Relevante mencionar que a Lei 10.684 de 2003 nao mais incluiu prazo
para a ag¢do do sujeito ativo que, poderia entdo, a qualquer tempo, mesmo ja
recebida a denuncia, pagar ou parcelar os valores ficando livre da persecucao
penal, definitiva ou temporariamente, distanciando ainda mais o regramento
dos crimes tributarios dos delitos em geral.

A partir da referida legislacdo, pode-se resumir a politica criminal
de combate aos delitos contra a ordem tributaria da seguinte forma: uma
vez constatado o crime o agente poderia, a qualquer tempo, pagar o valor
principal e consequentemente teria extinta sua punibilidade, sem nenhum
registro para fins penais. Poderia também, a qualquer tempo parcelar o
valor da divida, situacdo que, ficaria suspensa a persecucdo criminal e,
caso honrado o compromisso, também extinta a punibilidade sem nenhuma
referéncia e registros criminais.

Nessa toada, fica claro que o legislador processual penal reduziu o
bem juridico tutelado a apenas ao pagamento do valor do tributo devido,
olvidando-se dos maleficios da conduta e seus reflexos na coletividade
se distanciando do sentido e func¢do da tipificacd@o, especialmente, quanto
a funcdo de prevencdo geral para a dissuasdo de agdes semelhantes ou
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reiteradas. Sobre o tema, Decomain:

A benesse ndo ¢ concedida nem mesmo apenas aquele que pela vez
primeira fosse supreendido em crime. Pode repetir-se indefinitivamente.
Percebe-se o amplo convite que se apresenta para a reiteragao de crimes
de sonegacdo fiscal ou contra a ordem tributaria. Arrisca-se sempre
o mau contribuinte na repeticdo das condutas precedentes. Se nao
for descoberto, garantird ganho patrimonial na verdade ilicito. Caso
seja surpreendido na pratica do delito, podera pagar o tributo, embora
com acrescimos e livrar-se com isso de qualquer puni¢do criminal.
Bem provavel que essa causa de extin¢gdo de punibilidade na verdade
represente antes um estimulo a deliquéncia, que um mecanismo de
alavancamento das receitas tributdrias. O ganho poderd ser bem
elevado. O risco de ser descoberto, relativamente reduzido. E a garantia

da impunidade com o pagamento, estard assegurada (DECOMAIN,
2010, p. 499-500).

E de se ressaltar ainda, a edicdo da Sumula Vinculante n® 24 do
Supremo Tribunal Federal que, embora mencione incisos do artigo 1° da
Lei 8.137/90, acabou por nortear a atuagdo criminal no combate a essa
criminalidade de colarinho branco, configurando em mais um entrave
processual penal. Em sintese, a simula reflete entendimento fixado nos
autos HC 81.611/DF, julgado em 2003, que interpretando o disposto no
artigo 83 da Lei 9.430/96 condicionou a atuagdo do Ministério Publico ao
esgotamento da via administrativa tributaria. Assim, para que haja justa causa
para a deflagracdo da acdo penal, deve ter sido esgotado o procedimento
administrativo tributario pertinente. Sem duvida, mais um beneficio ao sujeito
ativo de crimes tributarios.

Inumeras sdo as consequéncias danosas desta interpretacdo, como,
deixar a cargo de outro 6rgdo, que nao o titular da acdo penal, a constituigao

\

da materialidade delitiva o que por si sO, ja configura grave atentado a
separacdo de poderes. Entre outras criticas, Decomain afirma:

Que dizer, ainda, do escarnio de sonegadores pilhados em flagrante delito?
Podera o fiscal de tributos, ou o0 membro do Ministério Publico, prender
em flagrante o vendedor de qualquer mercadoria, sendo a venda sujeita a
incidéncia de IPI, ICMS ou de ambos, e que se recusa ao fornecimento de
nota fiscal correspondente a operagdo de venda de que se cuida? O pequeno
ladrao, que furte do estabelecimento comercial 8 mesma mercadoria vendida,
podera ser preso em flagrante. O vendedor, que ndo emite a nota e com isso
desenganadamente ja principia o cometimento do crime contra a ordem
tributéria, ndo o podera, eis que devera primeiramente ser empreendido o
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langamento tributario, com o subsequente exaurimento da via administrativa,
para que somente depois possa ser processado. Isso além de injusto, é
francamente contrario ao interesse publico (DECOMAIN, 2010, p. 558-559).

Feito esse breve esforgo historico, pode-se resumir a situagdo do sujeito
ativo dos crimes tributarios, com algumas exceg¢des que apenas confirmam a
regra da seguinte forma: o combate as agdes mencionadas nos dois primeiros
artigos da Lei 8.137/90 e artigos 168-A e 337-A do Codigo Penal somente
sera iniciado a partir do esgotamento da via administrativa, com a remessa
de documentos referentes ao langamento do crédito tributario e seu valor
ao Ministério Publico, formalizada ou ndo a representagdo fiscal para fins
penais. Iniciada a persecucdo penal o sujeito ativo poderia, a qualquer tempo:
pagar o valor integral e ter extinta sua punibilidade ou parcelar a quantia,
situacdo em que ficaria suspensa a persecu¢do criminal.

Em razdo das alteragdes serem introduzidas por normas hibridas, o
dispositivo da Lei de 2003, possui efeitos retroativos, assim como a Sumula
Vinculante 24 do Supremo Tribunal Federal que alcangou fatos anteriores
a sua edicdo.

Vale lembrar as criticas de Alessandro Baratta:

[...] o direito penal tende a privilegiar os interesses das classes dominantes,
¢ a imunizar do processo de criminalizagdo comportamentos socialmente
danosos tipicos dos individuos a ela pertencentes, e ligados funcionalmente
a existéncia da acumulagdo capitalista. [...] Isto ocorre ndo somente com
a escolha dos tipos de comportamento descritos na Lei, e com diversa
intensidade da ameaca penal, que frequentemente esta em relagdo inversa
com a danosidade social dos comportamentos, mas com a propria formulagao
técnica dos tipos legais. Quando se dirigem a comportamentos tipicos dos
individuos pertencentes as classes subalternas e que contradizem as relagdes
de producdo e de distribuigdo capitalistas, eles formam uma rede muito fina,
enquanto a rede ¢ frequentemente muito larga quando os tipos penais tem por
objeto a criminalidade econdmica, e outras formas de criminalidade tipicas
dos individuos pertencentes as classes no poder (BARATTA, 2011, p. 165).

Em fevereiro de 2011, a Lei 12.382 modificou o artigo 83 da Lei
9.430/96, para entre outras alteragdes, fixar novamente lapso temporal para
as condutas de extin¢do de punibilidade e suspensdo da persecugdo, limitando
a acdo sujeito ativo até o recebimento da Denuncia. Em outras palavras,
recebida a Denuncia, ndo ha, doravante e atualmente, mais razdes de politica
criminal para o encerramento da persecucdo penal, conferindo o legislador
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maior protecdo a coletividade, ainda que distante do sistema geral.

Recentemente, foi introduzido no Cddigo de Processo Penal o acordo
de ndo persecuc¢do penal (artigo 28-A) que, considerando as regras gerais,
também podera ser aplicado aos delitos fiscais se somando aos beneficios ja
conferidos aos autores destes delitos. Em linhas gerais, além das condutas
ja mencionadas, podera o sujeito ativo dos delitos fiscais, ajustar, agora com
o0 Ministério Publico, condi¢des para ndo ser processado, sendo mais uma
politica criminal favoravel, todavia, ja com reflexos penais e como regra
geral do sistema.

Com efeito, mesmo com as ultimas alteragdes legislativas, sdo muitos
os desafios para combate eficaz aos crimes contra a ordem tributaria no
Brasil. Conforme se infere de estudo publicado por Procuradores da Fazenda
Nacional estima-se que a sonegacdo fiscal, no ano de 2018, representou
perda na arrecadagdo equivalente a 9,2% do PIB, equivalendo a R$ 626,8
bilhdes (seiscentos e vinte e seis bilhdes e oitocentos milhdes de reais
(QUANTOCUSTABRASIL, 2019), demonstrando a necessidade de esforcos
conjuntos para diminuir, dissuadir e impedir reiteracdo das praticas que, ao
fim e ao cabo, prejudicam o desenvolvimento nacional e atingem diretamente
a populagdo carente.

3. Necessidade de atuacao interinstitucional para melhor defesa
da coletividade

N3ao obstante as criticas ja langadas a politica criminal implementada
aos crimes contra a ordem tributaria, é certo que, a partir da jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal e legislacdes correlatas, de lege lata ha
necessidade de maior aproximacdo de diferentes esferas estatais para
combater as modalidades penais mencionadas, buscando modificar o quadro
descrito por Ferreira:

A experiéncia no trato dos crimes contra a ordem tributaria no
Brasil revela que, ndo obstante a gravidade das sangdes cominadas,

a impunidade de fato ¢ uma realidade no contexto nacional,
multiplicando-se os casos de evasdo fiscal.

As causas para a impunidade de fato dos crimes contra a ordem
tributaria, podem ser assim alinhadas: a) o forte poder econémico e
social dos autores; b) a cumplicidade das autoridades; c) a complexidade
das Leis que regulam estes fatos, passiveis de manipulac@o por habeis
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assessores legais e contabeis; d) o despreparo dos 6rgdos encarregados
da persecugdo pena, considerando as especificidades dos crimes
contra a ordem tributaria; e) o despreparo de nossos tribunais para o
julgamento dos crimes tributarios; f) a falta de atuagdo conjunta entre
os diversos 6rgdos do Estado; g) a complexidade dos meios utilizados
para a perpetuacdo dos crimes contra a ordem tributéria; h) uma certa
inadequagdo da legislagdo processual e material, para apuragdo e
puni¢do dos crimes tributarios; i) a escassa reprovabilidade social
do crime tributario e; j) a organizagdo dos autores desses crimes

(FERREIRA, 2002, p. 17).

Os esfor¢os devem ser conjugados no sentido de se incrementar a
fiscalizagdo e propiciar maior agilidade nas autuacdes que se relacionam
a crimes fiscais, tudo com os olhos voltados para a possibilidade de
incremento dos direitos fundamentais a partir de adimplemento das regras
da obrigagdo tributaria, sendo recolhidos, a tempo e modo adequados, os
valores necessarios ao caixa do Estado.

Diante das politicas criminais existentes, ndo ha espaco para
atuacdo isolada dos responsaveis pela persecucdo penal, sendo primordial
a aproximag¢do do Ministério Publico, Fazenda Publica, Procuradorias
Estaduais e Municipais e Delegacias de Policia para a efetiva protecdo da
ordem tributaria.

Nesse sentido, mais uma vez Decomain:

A troca de informagdes entre os agentes do fisco, o Ministério Pubico e
também a Policia Judiciaria, sempre que haja necessidade de inquérito
policial, ¢ de marcante utilidade na eficacia de todos esses organismos
em conjunto, embora respeitadas as atribuig¢des proprias de cada um,
na obtengdo do resultado comum desejado, que ¢ a puni¢do criminal
daquele que lesa o fisco em detrimento da coletividade.[...] Interessante
de todo modo, a celebragdo de convénios entre o Ministério Publico
e as autoridades Fazendarias com o compromisso de remeterem estas
aquele informagoes sobre todos os fatos de que tenham noticias e que
posam constituir crimes contra a ordem tributaria (DECOMAIN, 2010,
563-564).

O Estado deve agir de forma unissona, demonstrando ao mau
contribuinte que, no combate aos crimes contra a ordem tributaria todos os
orgdos estdo imbuidos no contexto de fiscalizacdo. Somente assim, podera

ser desestimulada a sonegacgao. O Estado deve intervir prontamente em todas
as esferas, civel (com atuagdo das procuradorias) administrativa (Fazendas
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Publicas) e criminal (Policias e Ministério Piblico) dissuadindo o agente de
tentar incrementar seus lucros a partir do sacrificio de toda a coletividade.

Nao ha davidas que a partir de aproximagao dos entes estatais, mesmo
considerando as benesses ja colocadas a disposi¢do dos sujeitos ativos
do delitos, pode-se buscar uma recuperagdao de ativos aos cofres publicos
possibilitando novos investimentos em politicas publicas nos termos dos
objetivos fundamentais da Republica, promovendo assim os direitos humanos.

Ora, somente a partir do conhecimento das especificidades da
persecucdo penal aos delitos contra a ordem tributaria € possivel seu combate
eficaz, sendo criada uma rede de conhecimento e técnicas, propiciando
verdadeiro cerco ao devedor contumaz. Nessa toada, ainda que vigente
politica criminal favoravel, a atuagdo global do Estado pode servir de freio
inibidor de condutas ilicitas propiciando o regular cumprimento da obrigagéo
tributaria e com isso a arrecadacgdo e posterior dispéndio de recursos publicos
para areas essenciais, promovendo os direitos fundamentais.

Com efeito, a tutela penal tributaria, ainda que com sérias limitagdes
e especificidades, possui importante papel para garantia do patriménio
publico e promog¢do de Direitos Humanos na medida em que tem como
funcdo dissuadir o contribuinte de efetivar praticas ilicitas. A atuagdo
integrada e coordenada dos 6rgaos responsaveis pela persecugao penal deve
ser especializada e preventiva, sendo possivel, a recuperagdo do prestigio
da Tutela Penal ¢ o incremento de recursos que podem ser utilizado para o
bem estar da coletividade.

Conclusao

A Constituigdo Federal de 1988, logo em seus primeiros artigos, deixou
clara a opgdo politica de Estado Democratico de Direito e de bem estar social,
na medida em que elencou diversos objetivos e direitos prestacionais, sempre
com os olhos voltados a promoc¢ao da dignidade da pessoa humana.

A moderna hermenéutica constitucional conferiu for¢ca normativa
aos comandos da carta, sendo verdadeiras obrigagdes impostas aos Poderes
constituidos a realizagdo dos direitos 14 elencados. Com efeito, na esteira de
diversas outras legislagdes internacionais, a Constituicdo brasileira positivou
direitos humanos e, portanto, fundamentais, em seu texto, descrevendo
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direitos de liberdade, igualdade e fraternidade.

Evidentemente, para a promoc¢do dos direitos de igualdade e
fraternidade ha necessidade de arrecadagao e dispéndio de recursos publicos,
também previstas as regras gerais no texto constitucional. Como forma de
destacar a importdncia do efetivo cumprimento da obrigacdo tributaria,
o legislador infraconstitucional identificou e criminalizou condutas que
desfalcam o erario, prejudicando todo o sistema de solidariedade previsto
no texto constitucional.

Nessa esteira, foi editada a Lei 8.137/90 e posteriormente inseridas no
Cddigo Penal pela Lei 9.983/2000 as condutas descritas nos artigos 168-A
e 337-A. Inexistem davidas de que o bem juridico tutelado ¢ a coletividade,
uma vez que, se protege o financiamento e execucdo de diversas politicas
publicas que visam erradicar a pobreza ¢ marginalizacdo, construir uma
sociedade livre, justa e solidaria, ou seja, permitem a efetivagdo dos objetivos
da Republica.

Assim, a tutela penal dos crimes contra a ordem tributaria assume
papel importante na medida em que visa, cominando sang¢des penais,
dissuadir ou impedir que maus contribuintes busquem apenas o incremento
de lucros pessoais em detrimento da coletividade, se distanciando da ideia
de solidariedade.

Malgrado a importancia do bem juridico tutelado, demonstrou-se que
a politica criminal atual é por demais benéfica aos sujeitos ativos dessas
modalidades criminosas. Afastando-se das regras gerais dos Codigos Penal
e de Processo Penal, ha um verdadeiro microssistema de persecugdo para os
crimes que atingem a ordem tributaria.

A uma, porque ha relacdo de dependéncia entre instdncias,
somente podendo ser acionada a seara penal ap6s o esgotamento da seara
administrativa, situacdo inexistente para os crimes em geral, o que gera
inimeros inconvenientes, notadamente, a demora da persecugao penal e
impossibilidade de prisdo em flagrante, prejudicando a coleta de provas e
investigacdo criminais.

A duas, porque permite-se ao devedor, para fugir da persecugao penal,
o pagamento integral e o parcelamento do crédito tributario, sem qualquer
consequéncia para fins penais, podendo valer-se desta prerrogativa sempre



Revista Juridica do MPE-TO / Ano XIlII  N° 18  2° semestre de 2020

que for fiscalizado e autuado. Todavia, atualmente, ha marco temporal para
sua a¢do que ¢ o recebimento da agdo penal. Em outras palavras, recebida
a dentncia, mesmo pago ou parcelado o valor devido, a agdo penal tera
prosseguimento, em claro reforgo a tutela penal da ordem tributaria e com
isso, da generalidade de pessoas atingidas pela conduta do sujeito ativo.

O acordo de ndo persecugdo penal também possibilitara o ajuste
do sujeito ativo com o Ministério Publico, constituindo-se em mais uma
modalidade de politica criminal favoravel aos autores de delitos fiscais.

Considerando as normas existentes e os desafios para a melhor tutela
do bem juridico protegido (a coletividade), exige-se do Estado uma atuagao
mais eficaz no sentido de unir esfor¢os de varios 6rgdos, demonstrando a
aten¢do dos entes publicos no combate a essas modalidades de crimes de
colarinho branco.

De lege lata, somente com o compartilhamento de conhecimento,
técnicas e estratégias envolvendo todos os o6rgdos que de, alguma forma, tem
papel na defesa da ordem tributaria, podera ser implementado um sistema
mais rigoroso de fiscalizag@o e assim, permitir maior a recuperacao de ativos
suprimidos da coletividade, impulsionando, consequentemente, maiores
possibilidades de efetivag@o de direitos fundamentais.
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Abuso do poder religioso nas eleicdes
em tempos de desrazao: do sofismo
a um necessario repensar ético

Abuse of religious power in elections in times of
unreason: from sophism to a necessary ethical rethink

Abuso del poder religioso en elleciones
en tiempos de sinrazén: del sofisma a un
replanteamiento ético necesario

Célem Guimaraes Guerra Junior’
RESUMO

O presente estudo aborda os possiveis influxos a serem verificados nas eleigoes
de 2020 em face da crise ética oriunda do que se convencionou denominar pds-
verdade. Desmistifica aludida expressdo ao identificar suas raizes historicas
na atividade desenvolvida pelos sofistas, sem deixar de contextualiza-la com
a realidade posta, caracterizada por desinformagdo e desencantamento do
cidaddo com a definigdo dos rumos a serem seguidos para a consolidagdo de
jovem democracia brasileira, tendo como base referenciais socioldgicos e
filosoficos. Aponta os efeitos deletérios provaveis da disputa, traz Projeto de
Lei em tramitacdo no Senado e contempla novas formas de engodo popular,
com destaque para o abuso do poder religioso, o qual, aos poucos, vai sendo
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assimilado por doutrina e jurisprudéncia como ato caracterizador de abuso de
poder politico e/ou econémico apto a macular o resultado do pleito, possibilitando
o0 ajuizamento de acdo de impugnacdo do mandato eletivo.

PALAVRAS-CHAVE: Elei¢coes; democracia,; pos-verdade, abuso do poder
religioso; ac¢do de impugnacdo do mandato eletivo.

ABSTRACT

The present research addresses the possible influences to be verified in the 2020
elections considering the ethical crisis arising from what was conventionally
called post-truth. Demystifies this expression by identifying its historical roots
in the activity developed by the sophists, while contextualizing it with the reality
set, characterized by disinformation and disenchantment of the citizen with the
definition of the directions to be followed for the consolidation of young Brazilian
democracy, having as reference sociological and philosophical studies. It points
out the likely deleterious effects of the dispute, brings a Bill of Law under way
in the Senate and contemplates new forms of popular deception, with emphasis
on the abuse of religious power, which, step by step, is being assimilated by
doctrine and jurisprudence as an act characterizing abuse of political and/or
economic power capable of tarnishing the outcome of the election, making it
possible to file a lawsuit challenging the elective mandate.

KEYWORDS: Elections. Democracy. Post-truth. Religious power’s abuse.
Action against elective mandate.

RESUMEN

El presente estudio aborda las posibles influencias que deben verificarse en las
elecciones de 2020 ante la crisis ética que surge de lo que convencionalmente se
llamaba posverdad. Desmitifica esta expresion identificando sus raices histéricas
en la actividad desarrollada por los sofistas, mientras la contextualiza con el
conjunto de la realidad, caracterizada por la desinformacion y el desencanto del
ciudadano con la definicion de las instrucciones a seguir para la consolidacion de
una joven democracia brasilefa, teniendo como referencia estudios socioldgicos
y filosoficos. Senala los posibles efectos nocivos de la disputa, pone en marcha un
proyecto de ley en el Senado y contempla nuevas formas de engafo popular, con
énfasis en el abuso del poder religioso, que, poco a poco, esta siendo asimilado
por la doctrina y la jurisprudencia como un acto que caracteriza abuso de poder
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politico y / o econdémico capaz de empafiar el resultado de las elecciones, lo que
hace posible presentar una demanda que desafia el mandato electivo.

PALABRAS CLAVE: Elecciones; democracia; posverdad,; abuso de poder
religioso; accion para desafiar el mandato electivo.

Consideragoes iniciais

O tema proposto serd abordado em trés segdes, de modo a situa-lo e propor
alternativas factiveis, em perspectiva interdisciplinar, sem, contudo, descurar
da analise juridica, nela incluida Leis, projeto de Lei, precedentes do Tribunal
Superior Eleitoral, e, sobretudo, um giro hermenéutico de forma a transpassar a
mera analise do direito posto, como se desvinculado fosse do sujeito que o aplica
o dos fatos sociais que visa regular. Evitar-se-a a descontinuidade do texto por
meio da utilizagdo do recurso explicativo possibilitado pelas notas de rodapé.

Na primeira se¢do, tragar-se-4 um panorama histérico do que hoje se
convencionou chamar pés-verdade, demonstrando que o significado do termo
¢ de ha muito construido, ainda que nao fosse esperado que viesse novamente
a tona com a forga que tem demonstrado, sem descurar das implicagdes éticas
que traz.

Na segunda secdo, em continuidade, serdo abordadas as relagdes entre
direito e democracia, a antitese entre liberdade de expressdo e discurso do
odio, sem, todavia, olvidar de principios basilares do direito eleitoral, como a
liberdade na propaganda eleitoral e a informagao necessaria a sociedade para
fazer as escolhas que lhe sdo postas. Sera feita, ainda, breve analise do Projeto
de Lei que tramita no Senado Federal com o intuito de regulamentar as chamadas
“fake news”.

Por fim, na terceira se¢do, tracado o panorama acima delineado, sera
abordado um tipo de abuso que aos poucos vem adquirindo relevo na seara
eleitoral: o abuso do poder religioso. Trata-se de pratica que comega a ser
reconhecida pelo Tribunal Superior Eleitoral como apta a gerar, inclusive,
a cassa¢cdo do mandato eletivo, conquanto ndo expressa de forma literal na
Constituigdo Federal, como se vera. Nao se olvida que a origem de tal pratica
perniciosa advém de um déficit emancipatdrio potencializado pelas informagdes
desencontradas que retiram a legitimidade das instituigdes formais e tendem a
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transferi-la para outros centros de emanagao do poder, como se da com as igrejas.

Todo o caminho sera percorrido a partir de um lugar de fala pos-positivista,
por meio de pesquisa bibliogréfica, legislativa e jurisprudencial, evidenciando-se
pré-compreensdes do autor, em metodologia construida pela fusdo entre a visdo
do autor e materiais de pesquisa, na forma como concebida por Gadamer (1997),
em que sujeito cognoscente e objeto cognoscivel se transcendem na formulagao
de verdades parciais, dotadas de historicidade e lastreadas pela tradigao?.

1. A trajetoria historica da pds-verdade

“Pos-verdade” foi escolhida a palavra do ano em 2016 pelo Dicionario
Oxford, e, desde entdo, com maior vigor, tem se consolidado com forga
inimaginavel nas comunicag¢des pessoais. E definida por aludido dicionario
como expressao relacionada a situacdo na qual as pessoas estdo mais propensas a
aceitar um argumento com base em suas crengas e emogdes, relegando os fatos®.

Conquanto seja tomada muitas vezes como termo equivalente ao inglés
“fake news”, é necessario estabelecer a diferenca conceitual. Pos-verdade ¢ a
“verdade” aceita com o intuito de reforgar pré-conceitos, reforcando ideia ja
existente ou que coincida com o que a pessoa acredita. Ja “fake news” refere-
se a informacdo falsa, deliberadamente concebida para induzir a erro os menos
atentos.

Perscrutar a pds-verdade traz consigo uma questdo ética, que pode ser
entendida como “[...] aquilo que orienta a capacidade de o homem poder
decidir, julgar e avaliar com autonomia” (CREMONESE, 2019, p. 12) e um
questionamento constante acerca da importancia empirica e dos reflexos sociais
propiciados por sua difusdo massificada no tempo contemporaneo.

A despeito da novidade da expressao, popularizada a partir de constatacao
trazida a lume pela universidade inglesa, em uma analise mais acurada percebe-se
que a ideia nela embutida em muito coincide com a forma de argumentacao sofista,

2 O médodo abordado ¢ abrangentemente discutido na obra “Verdade e método”, de
Gadamer.

3 Post-truth: relating to a situation in wich people are more likely to accept an argu-
ment based on their emotions and beliefs, rather than on based on facts.
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propria da era pré-socratica’. Tal modo de pensar e trabalhar a filosofia® foi por
Socrates e seus discipulos, com destaque para Platdo, sobejamente criticada, por
nela vislumbrarem uma relativizagido da ética e dos conceitos de politica e justica.

Os denominados sofistas desenvolveram sua arte de persuasdo na
ambiéncia da antiga democracia grega, em torno do século V a.C., com a
emergéncia do discurso a partir de recursos persuasivos, a expansao de escolas
de ensino da arte retorica, influenciando, sobremaneira, as praticas politica
e juridica. A seu modo, permitiram o exercicio da cidadania por meio da
argumentagio. A época, o homem publico ja se via avaliado pela oratoria e por
sua habilidade em conquistar auditorios, técnica dominada pelos sofistas, que
contribuiram para a relativizacdo da ideia de justica e da ética (ALMEIDA;
BITTAR, 2016, p. 104-111).

O modo de agir sofista propiciou, pelos pensadores socraticos®, o
questionamento concernente a naturalidade ou convencionalidade da lei/justica.
Menciona-se, nesse tanto, um didlogo platonico no qual o filosofo aborda
debate travado entre Socrates e Gorgias (sofista e mestre da retorica), no qual
se conclui que o discurso construido pelos sofistas para conquistar a plateia,
ndo raro, constitui a “verdade” aceita e incorporada por aqueles que com ela
concordam (GOMES, 2018, p. 85-86). Ha uma pré-disposi¢do em se aderir ao
pronto, disponibilizado, sobretudo quando ha coincidéncia com os pensamentos,
simbologias e afetividades proprias de cada pessoa.

Na Idade Média vez que o centro de emanagdo do poder restringia-se,
no Ocidente, a Igreja Catolica. A verdade, de forma inconteste, derivada do
posicionamento clerical, lastreada pela da fé. Era um dado, ndo um construido
(GUERRA JR.; PERIUS; SILVA, 2020, p. 3). Observa-se, ai, novo ponto de
aproximagao com o que se convencionou chamar de pds-verdade.

A modernidade, por sua vez, baseou-se na ideia de autonomia do individuo,
que seria, formalmente, livre e igual para escolher seu modo de atuago sobre
o mundo. A pessoa era responsavel por suas escolhas e, com supedaneo no

4 Frisa-se que a divisdo historica temporal, sobretudo na identificagéo de eras, ndo € es-
tanque, sendo certo que, a despeito de serem formuladas com fins didaticos, uma convive
com outra, sobretudo nos periodos transicionais, como se da com o periodo pré-socratico
com o socratico.

5 Hadiscussdo acerca do carater filosofico ou ndo do sofismo, ndo abordado na pesqui-
sa por questdo pragmatica.

6 Destacadamente Aristoteles, Platdo e Socrates.
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mérito, deveria buscar seus objetivos de vida. Ocorre que essa idealizagdo do
individuo auténomo ndo se materializou na pratica, ja que o desenvolvimento
do capitalismo gerou classes materialmente desiguais e, por consequéncia,
subjugadas uma a outra. O discurso, por conseguinte, era moldado para justificar
e legitimar uma dada situagao, de acordo com a conveniéncia do capital. Antevé-
se, também no periodo, uma pos-verdade cuidadosamente construida e difundida,
ainda que de forma camuflada.

A expressdo, por fim, é perfeitamente adaptavel ao projeto inacabado da
modernidade, expressdo cunhada por Habermas, para quem o verdadeiro ideério
moderno, em constru¢do, demandaria racionalizac¢do e contetido emancipatdrio
para sua completude (CAVALCANTE, 1999, p.15). Também se aplica, apesar
da divergéncia terminologica, a pés-modernidade a que alude Bauman (2001),
caracterizada pela liquidez consistente na perda das referéncias do agir e do
sentir contemporaneos, fazendo uma contraposi¢cdo ao projeto inexitoso da
modernidade’, que via na autonomia humana o lastro ético do bem fazer. Neste
sentido, defende o sociologo:

O “derretimento dos so6lidos”, trago permanente da modernidade, adquiriu,
portanto, um novo sentido, e, mais que tudo, foi redirecionado a um novo
alvo, e um dos principais efeitos desse redirecionamento foi a dissolugdo
das forcas que poderiam ter mantido a questdo da ordem e do sistema na
agenda politica. Os sélidos que estdo para ser langados no cadinho e os
que estdo derretendo neste momento, o momento da modernidade fluida,
sdo os elos que entrelacam as escolhas individuais em projetos e acdes
coletivas — os padroes de comunicagdo e coordenagdo entre as politicas

de vida conduzidas individualmente, de um lado, e as a¢des politicas de
coletividades humanas, de outro (BAUMAN, 2001, p. 12).

Feita a contextualizacdo historica e partindo-se para outros saberes, fez-
se a constatagdo, a partir de estudos neurologicos, da existéncia de um viés de
confirmacao, que seria um processo mentalmente construido segundo o qual as
ideias que vao ao encontro das crengas individuais sdo mais facilmente aceitas
do que aquelas que a confrontam, segundo Schwartsman (2018).

A constatagdo acima exposta em muito confirma a existéncia, desde
sempre, de processos de construcdo de “verdades” que tomam por base as

7 A diferenca de nomenclatura dada a idade contemporanea por Habermas ¢ Bauman
em nada prejudicara a abordagem ordenada da tematica proposta, partindo-se da premissa
de que os idearios dos pensadores mais coligem a um denominador comum do que se
distanciam.
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susceptibilidades humanas ao longo do tempo. Tendem a coisificar o sujeito
que se afirma, formalmente, emancipado e livre, confirmando, materialmente,
a existéncia de um deficit democratico a ser superado, do qual se passa a tratar.

2. Hermenéutica juridica e democracia: uma andalise da
liberdade de expressdo contraposta ao discurso do 6dio
(limites e projetos)

2.1. Hermenéutica juridica e democracia

E inegavel a influéncia do pensamento kelseniano, desenvolvido em sua
obra “Teoria pura do direito”, ainda hoje, sobre os juristas contemporaneos, sob
a justificativa de que o mero formalismo juridico, concretizado pela subsungao
do fato a norma, é a melhor forma de, a um sé tempo, respeitar a vontade do
legislador, expressa na Lei, bem como de conferir segurancga juridica as relagdes
sociais (KELSEN, 2006, p. 387).

Defende aludido autor, cuja contribuigdo para a ciéncia juridica ndo se
questiona, que o direito posto € escalonado em uma pirdmide, cujo apice € uma
norma hipotética fundamental, que da coes@o e coeréncia a todo ordenamento e
se apresenta como sua razao de ser. Consigna ele, no que tange a interpretacao:

A relagdo entre um escaldo superior ¢ um escaldo inferior da ordem
juridica, como a relagdo entre Constituigdo e Lei, ou Lei e sentenca
judicial, é uma relagdo de determinagdo ou vinculagdo: a norma do escaldo
superior regula - como ja se mostrou - o ato através do qual é produzida a
norma do escaldo inferior, ou o ato de execugdo, quando ja deste apenas se
trata; ela determina ndo s o processo em que a norma inferior ou o ato de

execucdo sdo postos, mas também, eventualmente, o conteudo da norma
a estabelecer ou do ato de execugdo a realizar (KELSEN, 2006, p. 388).

Em apertada sintese, segundo a tese do austriaco, os valores morais sdo conferidos
a Lei pelo legislador, ndo cabendo, a posteriori, nova valoragao de tal jaez ao intérprete:
o direito se identifica com a Lei posta. As criticas dai oriundas sdo deveras previsiveis:
o direito, enquanto sistema, ndo consegue acompanhar a velocidade dos fatos sociais e
carece, muitas vezes, de uma prévia reconstrugao para melhor albergar o caso concreto.
Além disso, deve buscar a realizagdo da justica, nao sendo viavel, no mais das vezes,
sobretudo nos chamados “casos dificeis”, a mera subsuncao do fato a norma.

Assim sendo, numa perspectiva democratica, defende Habermas que,
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em face das problematizagdes geradas por um mundo heterogéneo, o mero
espelhamento de normas juridicas, com a incorporagdo direta de significados
tradicionais, ao invés de seguranca gera conflitos, sendo necessaria a constante
ressignificagdo do direito posto a partir de processos discursivos inclusivos
com o fim de uma aplicagdo democratica do direito. Devem ser consideradas
a pluralidade de vozes para a formacdo dos melhores argumentos possiveis,
que emergem da sociedade, de forma a gerar consensos, ainda que temporarios
(HABERMAS, 1997a, p. 60).

Neste sentido:

[...] a doutrina e a pratica do direito tomaram consciéncia de que existe
uma teoria social que serve como pano de fundo. E o exercicio da justica
nio pode mais permanecer alheio ao seu modelo social. Uma vez que
a compreensdo paradigmatica do direito ndo pode mais ignorar o saber
orientador que funciona de modo latente, tem que desafid-lo para uma
justificagdo autocritica. Apos esse lance, a propria doutrina ndo pode
mais evadir-se da questdo acerca do paradigma correto (HABERMAS,
19970, p. 129).

Dessa forma, em apertada sintese, a busca das respostas juridicas
adequadas, historicamente situadas, deve considerar as complexidades e
especificidades da sociedade a que se destina, de forma critica, inclusiva e
emancipatoria. Deve se adequar a resposta mais adequada a sociedades marcadas
pela complexidade e, na licdo de Bauman acima transcrita, pela liquidez
caracteristica da contemporaneidade.

Destaca Barroso:

Encontra-se superada, de longa data, a crenca de que os dispositivos
normativos contém, no seu relato abstrato, a solucdo preestabelecida e
univoca para os problemas que se destinam a resolver. Reconhece-se
nos dias atuais, sem maior controvérsia, que tanto a visdo do intérprete
como a realidade subjacente sdo decisivas no processo interpretativo.
Tais circunstincias sdo potencializadas pela presenca, no relato das
normas constitucionais, de clausulas gerais e enunciados de principio
cujo conteudo precisara ser integrado no momento de aplicag@o do direito.
Conceitos como ordem publica, dignidade da pessoa humana ou igualdade
poderdo sofrer variagdo ao longo do tempo e produzir consequéncias
juridicas diversas (BARROSO, 2015, p. 171).

A democracia, assim, conforme aventado pelo filéosofo alemao e
pelo ministro do Supremo Tribunal Federal, tem como uma das formas
de concretizagdo a hermenéutica juridica proposta, desacoplada de uma
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autorreferéncia petrificante, tipica dos positivismos® ainda dominantes na cultura
juridica, com destaque para a ja comentada teoria kelseniana,

Ainda que haja, na Constituicdo de 1988, a institucionalizacdo de um
projeto democratico, ndo ¢ ele utilizado de forma expansiva e emancipatoéria pelo
cidaddo brasileiro, sendo necessaria a alteragdo da cultura democratica patria,
com melhor organizagdo da sociedade civil (MARCO, 2019, p. 343). A ligdo ¢
perfeitamente aplicdvel, ainda, ao operador do direito.

Forte na doutrina de Boaventura de Sousa Santos, ¢ preciso frisar que
a sociedade deve participar ativamente da democratizagdo da politica e, por
conseguinte, do direito, sendo o atual periodo marcado por uma transi¢ao da
“ciéncia moderna” para o que ele denomina de “conhecimento prudente para uma
vida decente”, sob pena de o processo judicial separar direito e vida (NUNES,
2020, p. 111 e 145).

2.2. Liberdade de expressao e discurso do 6dio

Feita a analise dos necessarios influxos democraticos, em sentido
lato, a hermenéutica juridica, em analise instrumental, passa-se a enfrentar o
tema no quadrante estrito, ligado a democracia como forma de representacdo
politica, imersa nos ultimos anos na discussdo entre liberdade de expressdo e
a possibilidade de sua limitagdo, sobretudo em face do discurso do 6dio. Em
seguida, pretende-se tratar do Projeto de Lei, em discussdo no Senado Federal,
que trata das denominadas “fake news”, que, assim como a pds-verdade e dela
se aproximando, permeiam todo o cendrio politico-eleitoral das democracias
contemporaneas, enfatizando-se o contexto brasileiro.

De inicio, calha situar a liberdade de expressdo como direito fundamental
expresso, de acordo com o artigo 5°, inciso IV, da Constituigdo Federal®. Noutra
vertente, destacam-se, com o mesmo status, os direitos a honra e a informacao,
trazidos pelo artigo 5°, incisos X e XIV, da Carta Magna'®. Todos derivam do

8 Fala-se em positivismos porque o movimento, embora tenha como maior expoente
Hans Kelsen, recebeu aportes outros de autores que o singularizaram de acordo com pers-
pectiva propria, mesmo mantendo sua esséncia.

9  Art. 5° Todos sdo iguais perante a Lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantin-
do-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a
vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade, nos termos seguintes:

IV - ¢ livre a manifestagdo do pensamento, sendo vedado o anonimato;
10 Art. 5°[...]
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postulado maior da dignidade da pessoa humana, fundamento da Republica
Federativa do Brasil (artigo 1°, inciso III, da Lei Maior!!).

Segundo Sarlet,

[...] a dignidade da pessoa humana, na condi¢do de valor (e principio
normativo) fundamental que atrai o contetdo de todos os direitos
fundamentais, exige e pressupde o reconhecimento e protecdo de todos os
direitos fundamentais [...] (SARLET, 2006, p. 84).

Assim sendo, discute-se como se deve proteger a liberdade de expressao
sem atingir seu nucleo essencial e se € possivel, no ordenamento juridico patrio,
o discurso do 6dio, materializado de forma mais veemente nas elei¢des de 2018
a partir das redes sociais, que ganharam ampla penetracdo na esfera social com
a popularizagdo dos smartphones e da propria internet. Tudo isso sem descurar
da disseminacgao de noticias falsas ou descontextualizadas (“fake news” e pds-
verdade), que abarcam referido discurso sem a ele se limitar.

Nesta ambiéncia, em havendo confronto entre principios constitucionais,
nenhum deles absoluto, pode-se, entre outras possibilidades, recorrer a
ponderacdo, a qual é operada multidirecionalmente, em busca de regra concreta
apta a reger a espécie, consideradas a importancia e a pertinéncia de cada
principio para a regulacdo do caso em exame (BARROSO, 2015, p. 373).

No mesmo sentido entende o ministro do Supremo Tribunal Federal, Celso
de Mello, que consigna que em tais colisdes de principios constitucionais deve
haver a superagdo dos antagonismos por critérios de ponderacdo e avaliagdo,
em dado caso concreto, imerso em um especifico contexto e em perspectiva
axioldgica concreta, qual direito deve preponderar, sem que ocorra, com isso,
o esvaziamento do nucleo essencial dos direitos fundamentais (DJU, 19 mar.
2014, HC 82.424/RS).

O que se observa, nos precedentes patrios, € que a liberdade de expressao

X - sdo inviolaveis a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem das pessoas, asse-
gurado o direito a indenizacdo pelo dano material ou moral decorrente de sua violagdo;

[...]

XIV - ¢ assegurado a todos o acesso a informacéo e resguardado o sigilo da fonte, quando
necessario ao exercicio profissional;

11 Art. 1° Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolavel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de
Direito e tem como fundamentos:

IIT — a dignidade da pessoa humana;
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tem sido reiteradamente limitada pelo que se convencionou chamar discurso do
odio (hate speech)'?. Assim sendo, nem o direito a livre informag¢do comporta a
disseminagdo de posturas preconceituosas contra ragas, modos de vida, posi¢des
politicas e valores do género, sobretudo quando nao amparadas em fatos.

Ocorre, todavia, que a pratica politico-eleitoral, dindmica que ¢, e
com o reforco das redes sociais, tem subtraido do proprio Poder Judiciario
a possibilidade de correcdo, no mais das vezes, dos excessos cometidos.
Exemplifica-se o afirmado com a troca de informacdes falsas, tipicas “fake
news”, verificadas no processo eleitoral para a escolha presidencial em 2018, em
que militantes, patrocinados ou nao pelos candidatos que polarizaram a disputa,
além de robds programados eletronicamente, espalharam informagoes inveridicas
sobre a candidatura rival, ndo raro caracterizadas por um discurso extremista e
permeado pelo 6dio a diferencga e ao diferente.

A civilidade deveria ser a mola propulsora do debate eleitoral em uma
democracia. A literatura que liga a civilidade aos ideais democraticos tende a
trata-la como um projeto a ser atingido, ja que, paradoxalmente, tem sido relegada
aum segundo plano por candidatos e eleitores mais extremos, desembocando em
disputas marcadas por um vale-tudo discursivo, segundo Papacharissi (2004).

Com a intengdo de frear tais impetos extremistas, capazes de modificar,
inclusive, o resultado de uma disputa eleitoral, o Tribunal Superior tem
empreendido esforgos e estudos de forma a, no limite da liberdade de expressao,
controlar abusos retoricos e falsas informacdes disseminados em larga escala,
sobretudo no terreno das redes sociais.

Movidos pelo mesmo intuito, deputados federais e senadores apresentaram
diferentes projetos de Lei no corrente ano, sendo que um deles encontra-se em
discussdo avangada no Senado Federal, motivo pelo qual se passa a aborda-lo.
Trata-se do Projeto de Lei 2.630/2020, apresentado pelo senador por Sergipe
Alessandro Vieira (Cidadania), relatado pelo senador baiano Angelo Coronel
(Partido Social Democrata), que tem por escopo instituir a Lei Brasileira de
Liberdade, Responsabilidade e Transparéncia na Internet.

A proposta, que recebeu mais de 100 emendas, determina que aplicativos

12 Apesar de se defender a ponderag@o casuistica, em cada caso concreto, percebe-se o
estabelecimento do mencionado padrdo em se coligindo o direito fundamental a liberdade
de expressdo e o direito a honra, quando maculado o ultimo pelo discurso do 6dio, ainda
que a ele se agregue o direito fundamental a informagao.
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como o WhatsApp limitem o niimero de usuarios por grupo ¢ o envio de
mensagens encaminhadas, devendo ser identificados todos os seus usuarios pelo
registro geral (carteira de identidade). A intencdo ¢é possibilitar a identificagdo
da mensagem inicial quando encaminhada e compartilhada por um numero
expressivo de vezes, desde que veicule informagdes inveridicas ou que
empreguem o discurso do 6dio. Ainda que as redes sociais, em regra, utilizem
do recurso de criptografia ponta-a-ponta, haveria um acompanhamento das
mensagens viralizadas com as caracteristicas expostas, que, segundo se informa,
apenas identificaria o remetente inicial.

Os defensores do projeto exaltam a possibilidade de barrar as “fake news”
e suas influéncias nefastas ao processo eleitoral e & honra daqueles por ela
atingidos. Os contrarios, por sua vez, temem a censura estatal prévia de contetdos
sob critérios duvidosos, sendo certo que em caso de ofensa comprovada a honra,
o prejudicado podera buscar a devida indenizagdo na via judicial. A Unica certeza
¢ a de se tratar de tema tormentoso, cujo acerto ou desacerto, caso aprovado,
dependera da forma como conduzida a fiscalizagdo, a qual, todavia, entende-se
impossivel dada a capilaridade das redes sociais disponiveis.

Nesse ponto, concorda-se com Aline Osorio, que preconiza:

A nova regulamentagdao da propaganda eleitoral na Internet ndo
serviu, porém, para impedir as restri¢des indevidas a liberdade de
expressao. Pelo contrario, a Lei n° 9.504/1997 conferiu diversos
instrumentos para a censura de manifestacdes espontaneas nas
redes sociais, como a exclusdo de publicagdes e a suspensdao do
acesso a websites. [...] o maior problema esta na excessiva prote¢ao
conferida pela legislag@o e pela jurisprudéncia eleitoral a reputagéo
dos politicos e candidatos (OSORIO, 2017, p. 347).

No mesmo sentido, defendi em trabalho prévio que a prote¢ao da imagem
conferida a candidatos em disputa eleitoral ndo deve ser a mesma que se defere
ao cidaddo comum, sob pena de se punir o eleitor justamente em um dos inicos
momentos em que lhe é deferido o direito de escolha entre distintos projetos
de governo, sendo-lhe licito, inclusive, adjetivar de forma dura aqueles que
considera menos preparados ou mesmo corruptos. Além disso, os postulantes aos
cargos eletivos detém meios proprios, consubstanciados na campanha eleitoral
(inclusive no horéario eleitoral gratuito do radio e da televisdo) para refutar
eventuais impropriedades contra si langadas (GUERRA JR., 2015).

Mencionei, por oportuno, a teoria da protecdo débil do homem publico, segundo
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a qual as pessoas que ndo exercem atividades publicas merecem protecdo a honra em
maior latitude que as outras que, por uma ou outra razao, estio mais sujeitas a um controle
rigido da sociedade, pela natureza da atividade que livremente escolheram, informagao
oriunda de varios precedentes da Justica Eleitoral. Pensamento contrario implicaria em
um abarrotamento de representagdes no célere processo eleitoral (idem). Diversa, todavia,
¢ a situagao de robds ou, conforme aludido, de candidatos, e, ainda, de pessoas por eles
instruidas, que devem ter sua liberdade comaltada pelo interesse publico consubstanciado
no sufragio.

Nesta ambiéncia, considerando como forma de pos-verdade a ser reprimida o abuso
de poder religioso, conquanto nao expresso de forma literal nos textos legais, passa-se a
abordar o tema, uma vez situado no contexto histdrico tratado no primeiro item e cujo
combate caracteriza-se como um limite a liberdade de expressao, por influir na liberdade de
escolha do eleitor, propria da democracia, nao raro ostentando a caracteristica de discurso
do édio.

3. O abuso do poder religioso como objeto para a cassagao de
mandato eletivo

Prevé a Constituigdo Federal que o “mandato eletivo podera ser impugnado ante
a Justiga Eleitoral no prazo de quinze dias contados da diplomago, instruida a agdo com
provas de abuso do poder econdmico, corrupgdo ou fraude” (artigo 14, § 10).

O abuso do poder econémico a que se refere o texto constitucional ndo raro entrelaca-
se com o abuso de poder politico, embora, em principio, ndo se confundam. Ocorre,
contudo, que uma vez configurados conjuntamente, maior razao havera para a cassacao
do mandato eletivo, dada a ampla lesividade propiciada, maculando a livre € consciente
escolha do eleitor. Neste sentido, ja se pronunciou o Tribunal Superior Eleitoral:

[...] 3. O abuso de poder econdmico entrelacado com o abuso de
poder politico pode ser objeto da Ac¢do de Impugnagdo de Mandato
Eletivo (AIME), porquanto abusa do poder econdmico o candidato
que despende recursos patrimoniais, publicos ou privados, dos
quais detém o controle ou a gestdo em contexto revelador de
desbordamento ou excesso no emprego desses recursos em seu
favorecimento eleitoral. Precedentes: REspe n°® 28.581/MG, de
minha relatoria, DJe de 23-9-2008; REspe n° 28.040/BA, Rel. Min.
Ayres Britto, DJ de 1°-7-2008 [...] (TSE — AAIn°® 11.708/MG — DJe
15-4-2010, p. 18-19).

No mesmo sentido do precedente supramencionado, Igor Pereira
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Pinheiro (2020) defende que a lesdo causada pelo abuso do poder econdmico
¢ naturalmente vasta, podendo se relacionar, principalmente, com o abuso do
poder politico, conforme ja mencionado ou mesmo com o abuso dos meios de
comunicagdo social, ndo sendo categoria de ilicito estanque na seara eleitoral.

Nesta ambiéncia, tem-se defendido, em sede doutrinaria e, aos poucos,
em precedentes judiciais, que o abuso do poder religioso pode configurar, em
tese, espécie de abuso do poder econdmico, ndo raro entrelagado, como acima
exposto, com abuso de poder politico, apto a funcionar como causa de pedir
em agdo de impugnagdo a mandato eletivo. O posicionamento majoritario na
doutrina pode ser assim declinado:

[...] o denominado abuso de poder religioso liga-se a realizacao
de discursos, pratica de atos, cessdo de espacos e estruturas
relacionados ao culto, a expressdo da fé e a relagdo com o divino, que
sdo corrompidos com vistas a manipular ou influenciar a formagao

da vontade politica dos fiéis, e interferir em seus comportamentos
quando do exercicio do sufragio (GOMES, 2020, p. 751).

Como a crenga ¢ livre num pais que se autodeclara laico, ndo comete
o ilicito acima, por exemplo, a autoridade religiosa que prega valores que se
aproximem de tal ou qual candidatura, sem menciona-la, desde que seguindo os
valores concernentes a devogao que professa.

Resta caracterizado, lado outro, o abuso do poder religioso nas
circunstancias em que se verifica o desvio do poder de ascendéncia sobre os
fiéis manejado com intencionalidade, direcionado a manipulé-los, com indevida
intervencdo no processo eleitoral, em agdo que afronta os principios e valores
que o regem, segundo Gomes (2020).

Apontam-se como casos ensejadores de abuso de poder religioso apto a
gerar a cassagdo de mandato: 1) coagdo de fiéis a aderirem a certa candidatura pelo
lider religioso; ii) reiteradas pregagdes explicitamente favoraveis a determinado
postulante a cargo eletivo; iii) participacdo reiterada de candidato, apenas em
periodo eleitoral, de cultos religiosos, fazendo frequente uso da palavra; iv)
doagdo ou promessa de doacdo de bens moéveis ou imédveis a denominagdes
religiosas no periodo eleitoral, segundo Azevedo (2017).

Como acima aludido, a tese de abuso do poder religioso, em sede
jurisprudencial, vem sendo aos poucos conformada, encontrando, ainda,
pequenos dissensos. O cerne da discuss@o travada no Tribunal Superior
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Eleitoral ¢é se a figura do abuso de poder religioso deve ser reconhecida como
causa de pedir nas acdes eleitorais de forma direta e automatica, ou deve ser
combatido apds reconhecimento indireto, nas circunstancias em que claramente
se transveste de abuso de poder econdmico (passivel de agao de impugnacao
de mandato eletivo, com a perda do mandato), politico ou do uso dos meios de
comunicagdo (passiveis de representagdo por condutas vedadas, que também
podem ensejar a perda do mandato eletivo), segundo Nogueira Junior (2017).

No particular, concorda-se com o autor, para quem a previsao, por
restringir direitos e ndo estar expressa em Lei, deve ser considerada apenas se
configurar, de forma veemente, algum dos abusos textualmente vedados, em
regra o econdmico imiscuido ao politico.

Segue recente e elucidativo trecho de julgado da Suprema Corte Eleitoral,
que coaduna com o posicionamento aqui defendido:

[...] 13. Sem a emissao de juizo de valor sobre as diferentes convicgdes
religiosas —direito fundamental protegido pela Constituicdo Federal — a
exercerem influéncia sobre as opgdes politicas do individuo e, em ultima
analise, da comunidade a que pertence, é inegavel que declaracdes
publicas de apoio ou predilecio a determinada candidatura
estio resguardadas pela liberdade de manifestacio assegurada
constitucionalmente. Além disso, tendem os individuos a um alinhamento
natural a candidatos oriundos da fé professada. 14. A utilizacao do discurso
religioso como elemento propulsor de candidaturas, infundindo
a orientacdo politica adotada por lideres religiosos — personagens
centrais carismaticos que exercem fascinacfio e imprimem confian¢a
em seus seguidores —, a tutelar a escolha politica dos fiéis, induzindo
o voto nio somente pela consciéncia publica, mas, primordialmente,
pelo temor reverencial, ndo se coaduna com a propria laicidade que
informa o Estado Brasileiro. 15. Diante desse cendrio é que se torna
imperioso perscrutar em que extensio cidadios sio compelidos a
apoiar determinadas candidaturas a partir da estipulacido de lideres
religiosos - os quais, por vezes, vinculam essa escolha a prépria
vontade soberana de Deus -, em cerceio a liberdade de escolha do
eleitor, de modo a interferir, em larga escala, na isonomia entre os
candidatos no pleito, enfraquecendo o processo democratico. 16. A
reiterada conclamacao aos fiéis durante as celebragoes religiosas, por
seus lideres, para que suportem determinada campanha, cientes do seu
poder de influéncia sobre a tomada de decisdes de seus seguidores, é
conduta que merece detido exame pela Justica Eleitoral, considerada a
nobre missao de que investida, pela Carta Magna, quanto ao resguardo
da legitimidade do pleito. 17. A modifica¢do do prisma historico-social
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em que se concretiza a aplicagdo da norma torna imperiosa uma releitura
do conceito de ‘autoridade’, a luz da Carta Magna e da teleologia
subjacente a investigagdo judicial eleitoral, a revelar de todo inadequada
interpretacio da expressio que afaste do alcance da norma situagdes
faticas caracterizadoras de abuso de poder em seus mais diversos
matizes - as quais manifestam idénticas e nefastas consequéncias -, sabido
que a alteracdo semantica dos preceitos normativos deve, tanto quanto
possivel, acompanhar a dinamica da vida. 18. Porque insofismavel o
poder de influéncia e persuasao dos membros de comunidades religiosas
- sejam eles sacerdotes, didconos, pastores, padres etc -, a extrapolacio
dessa ascendéncia sobre os fiéis deve ser enquadrada como abuso de
autoridade - tipificado nos termos do art. 22, XII, da LC n° 64/1990,
que veio a regulamentar o art. 14, § 9°, da CF - e ser sancionada como
tal. 19. Nessa quadra, revelam-se passiveis, a principio, de configuracio
do abuso de autoridade - considerada a lideranca exercida e a
possibilidade de interpretacao ampla do conceito - os atos emanados
de expoentes religiosos que subtraiam, do Ambito de incidéncia da
norma, situacées atentatérias aos bens juridicos tutelados, a saber, a
normalidade e a legitimidade das eleicdes e a liberdade de voto (art.
19 da LC n° 64/1990). [...] (TSE — RO n° 537003/MG, Rel. Min. Rosa
Weber — DJe 27-9-2018). (grifo nosso)

Assim sendo, nas novas trilhas percorridas pelo Tribunal Superior
Eleitoral, torna-se admissivel, em casos extremos e aptos a caracterizar o abuso
de poder religioso (ndo previsto de forma expressa em Lei) como outra forma
de abuso juridicamente proscrita (abuso do poder econdomico ou politico),
concluir-se pela possibilidade de cassagdo do mandato eleitoral maculado por
aludido vicio.

Ressalta-se, por oportuno, tratar-se de claro caso de pos-verdade apta
a influir o voto de fiéis, transbordando os limites da liberdade de expressao e,
nao raro, utilizando-se do discurso do 6dio em local onde se deveriam pregar
valores concernentes & emancipacdo cidada, em verdadeiro desservico a jovem
democracia brasileira.

Considerag¢oes finais

Definida a p6s-verdade e percorrido seu caminho historico até a atualidade,
com aportes filosoficos e sociologicos, percebeu-se de forma clara que, em menor
ou maior intensidade, ela sempre esteve presente na humanidade. Demonstrou-se
que, desde os socraticos até a contemporaneidade, marcada pelas redes sociais,
ela se potencializou a ponto de possibilitar a alteragdo da vontade popular
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consubstanciada no resultado de um pleito eleitoral.

O fendomeno, como se viu, gerou perplexidade capaz de opor a liberdade
de expressao limites minimos, tendo como caso claro de seu abuso o discurso do
odio, que a desconfigura e ofende frontalmente o postulado maior da dignidade
da pessoa humana, fundamento da Republica Federativa do Brasil, que aqui
poderia ser chamada de dignidade cidadd no exercicio da soberania popular,
direito fundamental a ser protegido pelo ordenamento juridico, a despeito do
igualmente caro direito fundamental a informacao.

Por fim, demonstrou-se o abuso do poder religioso como possibilidade
concreta de aplicagdo da pos-verdade de modo a enfraquecer a democracia
representativa, sendo certo que ndo raras vezes constitui ele espécie de abuso
econdmico ou politico, apto a ensejar a cassagdo de mandato politico, por
degradar a soberana manifestacdo popular representada pelo sufragio, momento
capital para o exercicio cidaddo dos direitos politicos e democraticos.

Por se tratar de desenvolvimento recente da doutrina e jurisprudéncia,
¢ essencial o fortalecimento da tese, apta a afastar interferéncias escusas no
prélio eleitoral, desafio que se impde tanto aos operadores do direito quanto aos
amantes da democracia.
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Aprendizagem em dias de
pandemia: das licdes do home
office e alternativas para a gestao e
disseminacao do conhecimento

Learning on pandemic days: home office lessons and
alternatives to knowledge management and dissemination

Aprendizaje en dias de pandemia: lecciones
del home office y alternativas para gestion
y difusion del conocimiento

Geraldo da Silva Gomes'
RESUMO

O texto é um breve ensaio sobre as experiéncias vivenciadas e refletidas neste
periodo de pandemia da Covid-19, a partir do distanciamento fisico do espago
fisico laboral e da pratica do trabalho remoto em casa, mediado pelas tecnologias
digitais. A reflexdo adotou perspectivas filosoficas, socioldgicas e educacionais
para o entendimento da relagdo trabalho, aprendizagem e confinamento fisico
frente a uma pandemia mundial. O exercicio tedrico € resultante de observagdes
etnograficas e de dtica de uma pesquisa participante involuntaria, isto €, sobre
como o sujeito que se representa como “ensinante” torna-se “aprendente” a partir

1 Doutor em Ciéncias da Comunicagao (UNISINOS), mestre em Educacdo (UFG), gra-
duado em Filosofia (FFNSM/SP), com estudos pés-doutorais em Educacdo (UFBA) e em
Comunicacao e Cultura (UFT). Ex-bolsista da Fundacdo Carolina. Atua como docente e
pesquisador nas areas da educacdo, comunicagdo, direito, sistemas de informacdo, semi6-
tica e gestdo do conhecimento. Assessor técnico-pedagdgico no Cesaf-ESMP do Ministé-
rio Publico do Estado do Tocantins. CV: http://lattes.cnpq.br/7833414547695138. https://
orcid.org/0000-0002-4182-4511.

75


http://lattes.cnpq.br/7833414547695138
https://orcid.org/0000-0002-4182-4511.
https://orcid.org/0000-0002-4182-4511.

76

Revista Juridica do MPE-TO / Ano XIII ~ N° 18  2° semestre de 2020

da mediacao tecnologica, com outros atores socioeducativos no espago virtualizado
do Ministério Publico.

PALAVRAS-CHAVE: Pandemia, Aprendizagem, Tecnologias, Trabalho,
Alternativas.

ABSTRACT

The text is a brief essay about the reflected experiences in this last period of the
Covid-19 pandemic; from the physical distance or work space with the practice
of home office. The reflection adopted philosophical and sociological educational
perspectives to understand the relationship between work, learning and physical
confinement in the face of a worldwide pandemic. The theoretical exercise is
the result of view and ethnographic observations of an involuntary participatory
research, that is, about how the subject who represents himself as a “teacher”
becomes a “learner” through technological mediation, with other socio-educational
actors in the virtualized space of the State Public Prosecution Service Office.

KEYWORDS: Pandemy, Learning, Technologies, Labor, Alternatives.

RESUMEN

El texto es un breve ensayo sobre las experiencias reflejadas en estos tiempos
de la pandemia de Covid-19; desde la distancia fisica o el espacio de trabajo
con la practica del home office. La reflexién adoptd perspectivas educativas,
filosoficas y sociologicas para comprender la relacion entre trabajo, aprendizaje
y confinamiento fisico frente a una pandemia mundial. El ejercicio tedrico es el
resultado de observaciones etnograficas y dpticas de una investigacion participativa
involuntaria, es decir, acerca de como el sujeto que se representa a si mismo como
“maestro” se convierte en un “alumno” a través de la mediacion tecnologica, con
otros actores socioeducativos en la virtualizacion del espacio de la Fiscalia en
Estado de Tocantins (Ministerio Publico).

PALABRAS-CLAVE: Pandemia, Aprendizaje, Tecnologias, Labor, Alternativas.

INTRODUCAO

O numero de reunides por aplicativos de comunicacao rapida — via chamadas
de audio ou audio-video — e plataformas especificas disponibilizadas para
smartphones e notebooks tornou-se algo comum, rotineiro, para os profissionais
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que ndo se encontram efetivamente nos trabalhos diretos de combate e prevengao
a Covid-19 nos espagos hospitalares, neste momento de pandemia. Além das
reunides, microrreunides, conversas em duo, também tem se percebido, como
rotineira, a pratica da leitura e estudo de documentos digitalizados diretamente
nas telas dos aparatos tecnologicos.

Em tdo pouco tempo, videochamadas e videoconferéncias ganharam outras
terminologias. Um novo Iéxico € usado no cotidiano dos integrantes do Ministério
Publico do Estado do Tocantins nesses dias de distanciamento fisico e trabalho
remoto, diante da necessidade de prevencgdo e combate a pandemia da Covid-19.

A profusdo de reunides e a necessidade de manter o fluxo informativo
comunicacional em funcionamento fizeram com que os eventos educativos fossem
adequados para os formatos de /ives — transmissao ao vivo, uso direto do termo da
oriundo lingua inglesa — de webinarios — uso também do inglés para a jungdo web/
rede e , seminar/seminario — nas plataformas como Zoom, Cisco Webex, Google
Meet e as redes mais conhecidas como Instagram e Youtube.

Quais sdo as licdes que podem ser retiradas desse exercicio de aprendizagem
formal adaptado para uma modalidade a distancia, pois o uso do termo “remoto”
camufla situagdes reais de recepcdo e (ndo) aprendizagem de contetidos. Em
passado recente, atuei em muitas frentes de trabalho pedagdgico que pressupunham
interacdes dos individuos entre si, mediados por aparatos tecnoldgicos, com suporte
de web tutores numa nogao diferenciada de tempo, ndo sincronico, mas simulando
um espago educativo proprio, mesmo estando a pessoa em sua residéncia ou no
espaco do trabalho.

Com a pandemia, ndo existe a simulagdo do espago pedagogico, isto &,
do usuario-computador-monitor, dos contetidos virtuais-tutoriais em horarios
especificos. O espago pedagdgico sai da simulagdo e tem que coabitar na mesma
sala, no mesmo espago de estudo dos filhos, no mesmo cémodo, no caso da maioria
das familias neste pais de desiguais. Este trabalho ndo possui o tempo € o espago
dedicados, ele é andmalo.

A pandemia trouxe uma situacdo de anomalia, porque tempos e espagos
dedicados foram colocados de lado. Vida doméstica e vida laboral estdo
misturadas. Ha poucos meses, acessar e conferir a caixa dos processos judiciais
eletronicos (e-Proc), Sistema Eletronico de Execucdo Unificado (SEEU), e-Docs,
e-Exts, SEI (Sistema Eletronico de Informagdes) ou correio eletronico ou estar
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atento em casos de plantdo tinha suas demarcagdes precisas. Hoje, cada integrante
do Ministério Publico estd com parte de suas atribuigdes em tempo integral
dentro de casa, literalmente, enquanto corrige as licdes das criangas em fase de
alfabetizacdo, tenta participar da /ive de algum conhecido, elabora o texto para
uma agao, verifica de quem ¢ a vez de cuidar do almoco e checa por WhatsApp se
os parentes pertencentes a grupos de risco estdo quietos em suas casas.

A proposta deste texto ¢ realizar este primeiro exercicio etnografico, no veio
antropologico comunicacional e educacional, sobre o que a pandemia e o home
office estdo ensinando a todos nos, em especial quando o Ministério Publico se
instala em nossas casas e parece ndo fixar prazo para voltar ao espago e tempo
dedicados ao trabalho dentro do prédio do MPTO.

1. Etnografia doméstica e aprendizagem significativa

A partir do momento em que se assumiu a necessidade de distanciamento
fisico e de confinamento diante da ameaga da Covid-19, o Centro de Estudos e
Aperfeigcoamento Funcional- Escola Superior do Ministério Publico (Cesaf-ESMP)
articulou-se para informar aos integrantes do MPTO as atividades educativas
remotas que comegaram a ocorrer. A Dire¢ao-Geral criou um canal proprio, via
WhatsApp, para informar quais ofertas estavam em ocorréncia, as institui¢des
proponentes, os profissionais responsaveis ¢ as tematicas focalizadas. O Cesaf-
ESMP mapeou, no periodo de margo a maio, um conjunto de 110 atividades entre
ciclo de palestras, mesas virtuais, videoconferéncias, coloquios, conferéncias,
congressos, cursos, debates, grupos de estudos, informativos, /ives, podcasts,
reunides, seminarios, simposios, webcasts e webinarios®.

As atividades eram apresentadas ao vivo, diretamente por plataformas

2 E tanta gente desejando ter a definigdo dos termos, que erram na dose de autores, ana-
lises e produtos. A partir de minha vivéncia na comunicagdo pude observar muito dessa
tendéncia dos eventos em streaming, outro termo oriundo da lingua inglesa que significa
“transmissdo”. Realizar um evento de tal formato permite uma qualidade técnica de cap-
tagdo e compartilhamento de contetidos de forma simultdnea ao que estd em ocorréncia
por uma rede de computadores, bem como para um numero grande de pessoas. O uso de
live streaming foi muito utilizado comercialmente por grupos artisticos atraindo tanto a
curiosidade quando usuarios em busca de entretenimento junto as redes sociais ¢ platafor-
mas. O webinario, opto pela tradugdo mestiga para a lingua portuguesa no Brasil ao invés
de webinar, ¢ uma apresentag@o ao vivo que permite a interacdo com o publico, diferente
do webcast, ¢ a jungdo dos materiais audiovisuais disponibilizados assincronicamente.
Como ¢ recurso/ferramenta desenvolvida com logicas da esfera privada. A adaptagao para
a esfera publica nos dominios educacionais requer cuidados para ndo se incorrer em erros,
isto ¢, em se trabalhar excelentes produtos com profissionais gabaritados sem levar em
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digitais, ou assincronas, ofertadas em espaco online de ambiente virtual de
aprendizagem préprio ou externo. A difusdo deste conhecimento produzido por
integrantes de diversas instituicdes pode ser difundido pelo Cesaf-ESMP com
as informacodes disponibilizadas pela Escola Nacional do Ministério Publico-
ENAMP, Colégio de Diretores de Escolas e Centros de Estudos e Aperfeicoamento
Funcional dos Ministérios Publicos do Brasil- CDEMP, Ministérios Publicos
Estaduais e demais instituigoes. Também, frisa-se a importancia da contribuicao
de diversos integrantes do parquet na informacao de eventos cujas tematicas t€ém
o teor formativo educativo.

Em pouco tempo, o nlimero de eventos aumentou, ainda ndo tendo sido
realizada sua computacdo da segunda quinzena de maio ao més de julho. No
entanto, o provisorio das atividades cotidianas remotas do 6rgdo tornou-se mais
efetivo e corriqueiro®. No Ministério Publico do Estado do Tocantins — MPTO
apresentou o regramento para o teletrabalho no Ato n°11/2018, tempo depois
aprendeu a conviver com outros também para as mesmas atividades laborais como
trabalho remoto, a distancia, EaD, on line e home office, ficando este tltimo mais
utilizado nas midias tradicionais e nos novos formatos digitais.

O ambiente doméstico abrigou reunides semanais de toda a equipe de trabalho
ou subdivididas em grupos de trabalho, de acordo com as pautas especificas.
Também, pode-se acessar remotamente o repositorio de dados do Cesaf-ESMP para
a edi¢@o dos materiais audiovisuais e disponibilizagdo online. Os grupos passaram a
se encontrar no simulated face to face, ou seja, num face a face simulado pelas telas
dos monitores dos notebooks ou aparelhos celulares/smartphones. O Cesaf-ESMP
transferiu-se para a casa de cada um de seus integrantes, que por analogia, muitas
promotorias e procuradorias de justiga fizeram da mesma maneira.

E ¢ neste ponto do face a face simulado, vejo um espago no qual as outras

conta o abismo entre ter tecnologia de ponta para produzir-transmitir € 0s grupos popu-
lacionais sem pouca ou nenhuma condi¢do de possuir aparatos tecnologicos e conexdes
decentes de internet.

3 A Institui¢do divulgou por meio das redes sociais no més de junho de 2020 que a
produtividade da atuacdo ministerial aumentou em 15,5% nos ultimos 100 dias, salien-
tando o expressiva niimero de 95 mil movimentagdes pelo teletrabalho. No total, mais de
33 mil movimentos em procedimentos judiciais, extrajudiciais e administrativos, 21.720
manifesta¢des e recursos em processos judiciais; 814 procedimentos extrajudiciais ins-
taurados; 843 agdes e denuncias; 9.134 movimentagdes na esfera administrativa e 985
atendimento ao cidaddo realizados pela Ouvidoria. (Disponivel em < https:/mpto.mp.br/
portal/2020/07/03/mpto-registra-aumento-da-produtividade-no-regime-de-teletrabalho-
-e-contabiliza-95-mil-movimentacoes-em-100-dias > Acesso em: 03.julh..2020 )
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pessoas, como um Outro, num angulo filoséfico, passou ser capturado e entendido
em suas reagdes € agdo comunicativa mediado por uma camera interna do
notebook. Essa experiéncia permite estudar esse fendmeno do encontro mediado
pela tecnologia sob um recorte metodoldgico da etnografia doméstica. Pouco
conhecida nas lides do direito, mais utilizada como auxiliar na interpretagao
das subjetividades, fatos e conteudos em mutacao dependente das maquinas que
capturam as imagens. Segundo Renov (1999), entre o que mostra e o que vé
existem codigos e barreiras possiveis de leituras e interpretacao.

Em outras palavras pode-se aclarar que a relagdo do Eu que participa e
dialoga com o Outro por meio de uma maquina pode estar expondo muito daquilo
que somos. Nisso, uma etnografia doméstica € possivel ser realizada. Em geral,
mencionar a etnografia para muitos ¢ pensar numa ida a campo para observagao
e coleta de dados, posteriormente, interpretando-os para melhor entender o
funcionamento dos grupos envolvidos e fenomenos culturais ocorridos ou em
ocorréncia. Opto por recordar dos indicativos de Geertz (1989):

[...] a etnografia ¢ uma descri¢ao densa. O que o etndgrafo enfrenta, de
fato — a ndo ser quando (como deve fazer, naturalmente) estd seguindo
as rotinas mais automatizadas de coletar dados — ¢ uma multiplicidade
de estruturas conceptuais complexas, muitas delas sobrepostas ou
amarradas umas as outras, que sdo simultaneamente estranhas,
irregulares, inexplicitas, e que ele tem que, de alguma forma, primeiro
apreender e depois apresentar [...] Fazer etnografia ¢ como tentar ler
(no sentido de ‘construir uma leitura de’) um manuscrito estranho,

desbotado, cheio de elipses, incoeréncias, emendas suspeitas ¢
comentarios tendenciosos [...] (GEERTZ, 1989, p.20).

Realizar um etnografia doméstica parece elucubracao tedrica diletante, mas
ndo o0 €. Ao ver-me, tentando entender os mecanismos de ensino e aprendizagem
que podem ser ressaltados das reunides remotas, assumo um lugar de fala a partir
do espaco doméstico, dando énfase a origem latina do termo domesticus enquanto
pertencente ao domus, do que nos cerca e cobre, da casa. Dessa maneira, o face
a face simulado pela tecnologia digital, com cdmeras embutidas nos aparelhos,
permite realizar no meu espago doméstico-caseiro um exercicio etnografico, da
mesma maneira, as pessoas com quem interajo também o fazem.

O olhar etnografico, por meio da cdmera e dos aparatos tecnologicos,
permite um confronto de cabecgas e troncos falantes, rostos com aspectos de
sonoléncia- cansago-atengdo, expressoes de seriedade-timidez-curiosidade-apatia
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e ironia, objetos sobre mesas, estantes com o acervo bibliografico, imagens de
familiares em porta-retratos, artesanatos, simbolos religiosos. Sem a intengdo do
voyeurismo, muito se pode aprender do Outro e de si mesmo nesta nova forma de
encontro, de ensino e de aprendizado. Se fizéssemos uma tomada cinematografica
do momento em que se esta participando de uma reunido ou evento remoto seria
algo metaficcional, pois se registra um Eu que esta pensando que v€ o Outro, que
por sua vez nao esta inteiramente no momento registrado. E ao mesmo tempo, o
Eu esta interpretando uma personagem em didlogo com outra, existem lagos de
afinidade que acontecem neste exercicio de observar e participar simultaneamente.

Entra e sai dia, o olhar alegre e preocupado do palestrante tentando se
adequar na légica rapida de uma “/ive” da lugar ora a uma expressao cansada,
ombros caidos, olheiras e fala desalentada, ora a uma postura de quem aprendeu a
se tornar, também, um objetivo midiatizado. O cenario modificou-se; nos primeiros
dias via-se o teto, as paredes ¢ um rosto tentando mergulhar dentro do monitor;
hoje os livros estao organizados nas estantes, os objetos coloridos ou estranhos
que poluiam a cena desapareceram, as pessoas aprenderam a falar para si mesmas
pensando que comunicam com o mundo. Os sorrisos e discretas saudacdes sdo
dadas para icones de coragdes multicores, maos acenando ou aplaudindo.

Esses aspectos sociocomportamentais e estético-decorativos indicam
que um aprendizado estd em ocorréncia. Outra logica de produtividade se faz
presente, pois o cansaco que se percebe no face a face das reunides de trabalho
e na assisténcia aos eventos solicita das pessoas discursos objetivos e conteudos
diretamente focalizados. Os que os bons professores de lingua portuguesa ensinam
sobre a clareza, concisdo e coeréncia ja se fazem notar em reunides pautadas
para ocorrer em 45 minutos. A margem do dito e do siléncio tem outra métrica
e qualquer ruido diferente ameaga a dispersdo, o devaneio e a ndo demarcagdo
como relevante aquele momento vivido. Neste exercicio de etnografia doméstica
sobre os trabalhos remotos, percebe-se a exigéncia de uma atengdo carregada de
tensdo, em que ver, ouvir e apontar ndo ocorrem como da maneira anteriormente
presencial, o fio condutor do raciocinio se perdeu e ¢ dificil sua retomada no ambito
cognitivo, a ndo ser que a reunido (ou encontro) seja gravada e o participante possa
a ela acessar posteriormente.

Com essa contingéncia, a aprendizagem para as pessoas adultas, de fato,
passa a ter outra importancia. Antes se podia pensar que aquilo aprendido numa
certa fase da vida seria utilizado na fase profissional adulta, com alguns momentos
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para atualizagdo ou capacitacdo de contetidos. No atual “durante”, o sujeito da
acdo tem que se assenhorar dela em todas as etapas. Tudo ¢ significativo nesta
aprendizagem. Nao ¢ raro encontrar pessoas que desejam ardentemente o retorno
as atividades presenciais no espago e tempo concedidos do trabalho, porque se
sentem inaptas para o uso das tecnologias digitais, acabam por ter rechaco em falar
para uma tela, manejar um mouse, clicar em icones de microfones, digitar em um
espaco demarcado para mensagens/conversas (chats) e projetar algum relatorio
formatado em PDF.

Até o presente momento, tudo sinaliza para a continuidade do confinamento.
Espera-se que quando este artigo estiver publicado o pior tenha passado, mas
por enquanto a Covid-19 tem impactado de maneira amedrontadora, embora
muitos ainda defendam discursos negacionistas, mais preocupados com a defesa
incontinente de posicionamentos ideoldgicos sem levar em conta os dbitos e o
sofrimento das familias das pessoas que faleceram. Nesse desafio do como ndo
ser contaminado, morrer em decorréncia das consequéncias do virus no organismo
¢ a saber, minimamente, conviver com sua presenga ¢ que ressalto a relevancia
sobre aprendizagem_significativa. No confinamento, aprende-se a filtrar o que ¢
significativo naquilo que se presume como conteudo de aprendizagem.

Com respeito a aprendizagem significativa que saliento neste estudo,
assinalo a contribui¢ao de David Ausubel (1918-2008), estudioso estadunidense,
defensor de uma perspectiva de ensino-aprendizagem para ressignificar o papel
e a importancia da escola no contexto discriminatorio de seu tempo. A Teoria
da Aprendizagem Significativa — doravante TAS — de Ausubel presume a
constru¢do do conhecimento por parte das pessoas, valorizando aquilo que ela
ja possui, enquanto repertorio sociocultural e cognitivo ¢ defendendo que o
processo pedagogico nao € algo romantizado, nele os profissionais responsaveis
necessitam ter amplo entendimento dos mecanismos da producao cognitiva no
cérebro humano, para melhor trabalhar com conteudos de significancia. Aprender
¢ uma agdo que estabelece condi¢des de mudanga no conhecimento estabelecido
e estruturado, se realizado de maneira mecanica ndo integra 0 novo com o ja
existente, a organizagdo sistematica nesse processo ¢ composta pela percepgao,
memoria, estado de atengdo e afetividade. A dialogicidade se faz presente neste
processo. (AUSUBEL,1964; 1966; 1968; 1971).

Trago a TAS para o contexto das reunides de trabalho e eventos educativos
no ambito do MPTO, pois ¢ importante considerar que cada um dos atores que
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participam nas rotinas institucionais possui em sua estrutura mecanismos de
percepcao, repositorio de memorias latentes e subconscientes, relacdo atencgao-
dispersdo e esfera de afetos. Neste sentido, a etnografia doméstica apresentou
pistas sobre esses atores com respeito a importancia de se ter roteiros prévios de
conteudos, numa perspectiva andragogica assertiva, a fim de com eles estabelecer
didlogo nas atividades propostas e obter respostas positivas de aprendizado e
atuagdo nas rotinas laborais.

2. Do observado e das possiveis contribuicoes

Enquanto perdurar a ameaga da Covid-19 quem tem juizo no lugar continuara
a se sentir amedrontado e a pensar sua propria seguranca e na de seus familiares,
de forma especial. Sem vacina sem normalidade cotidiana das atividades laborais,
pelo menos para as pessoas que ndo estdo trabalhando diretamente nos servigos
considerados essenciais. Isso me leva a considerar como efetiva a adogdo do
teletrabalho/home office integral para determinados grupos de pessoas nas esferas
publicas e privadas e, em caso de ndo estabelecimento de uma diminui¢do do
numero de contaminados ou uma segunda onda de contaminagdes, todos serem
levados, por contingéncia, a atuar em suas residéncias.

Nesse ponto, levanto algumas situagdes a serem consideradas, a partir do
observado etnograficamente nas reunides € encontros remotos visando estabelecer
instancias promotoras de real aprendizagem significativa e atuacdo proativa nas
demandas realizadas, tanto nas atividades educativas como aquelas das atividades
meio e fim da Instituicao.

Em primeiro lugar, ¢ falsa a ideia de que todos os integrantes de institui¢cdes
consideradas solidas como o Ministério Publico vivem em grandes residéncias,
com uma infraestrutura glamorosa e aparatos tecnologicos disponiveis com ampla
facilidade. As mesmas dificuldades de fones de ouvidos que ndo funcionam,
notebooks sem recursos para movimentar as plataformas de comunicacao,
conexoes de internet inconsistentes verificadas em inumeras matérias divulgadas
pelos telejornais da grande midia televisiva junto as populagdes mais pobres,
também se fazem perceber entre essa parcela em foco.

Em muitas reunides, inclusive naquelas que sdo revestidas da aura
académica sobre conhecimentos relevantes, pode-se perceber pessoas em saletas
minusculas, nos pequenos quartos dos filhos em apartamentos. A decoracdo
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infantil em alguns cantos contrasta com os argumentos cientificos e a tomada de
decisdes em curso. Em alguns outros momentos, no inicio da pandemia, periodo
em que ainda imperava uma descontracao por parte de alguns participantes das
reunides, que pensavam nao estar sendo capturados naquele atimo de segundo pelas
cameras e, aborrecidos ou enfadados com as conversas deitavam-se no chao da
sala onde se encontravam ou deixavam objetos sobre a cadeira na qual estavam,
representando-os.

Dessa maneira, pensar em rotinas de trabalho e de novas possibilidades de
ensino-aprendizagem, a partir das equipes da administragao superior e Cesaf-ESMP
¢ perguntar, em primeiro lugar, em quais espagos reais e concretos ocorrerdo. Nos
espacos da Instituicdo, no caso de retorno de parte das atividades, distanciamento
fisico entre as pessoas, estacOes de trabalho com protegdo e higienizagdo
constantes, além da necessaria rotatividade e alternancia de dias e horarios nas
se¢des com numero maior de integrantes. Nos eventos educacionais presenciais, o
distanciamento fisico entre cadeiras devera ser muito bem delimitado, da mesma
maneira que o espago fisico a ser ocupado pelo docente/instrutor, também se
observando a seguranca necessaria.

Quanto aos grupos que devem/deverao ficar em casa, sera importante
realizar o levantamento da infraestrutura existente. Nao se deve retornar a oferta
de programas como “um computador por aluno” (aplicado em algumas regides
brasileiras, no qual se disponibilizava uma maquina para cada estudante, a fim
de diminuir a brecha digital, e que anos depois virou sucata nas escolas por falta
de continuidade), ndo sera o Ministério Publico a distribuir maquinas a todo
momento e gratuitamente para os seus integrantes, contudo uma campanha de
conscientizag¢ao sobre a importancia da adogao do computador como real suporte
de trabalho devera ocorrer. Sem essa ideia geradora, as pessoas podem nao
despertar para a importancia e significacdo da maquina em sua rotina laboral.

A Instituicdo tera de auxiliar aos seus integrantes no pensar sobre a
importancia da ergonomia em suas vidas e dos espacos de trabalho até os assentos
proprios nas residéncias. Além do notebook trago também a baila a importancia
de se pensar como o Ministério Publico disponibilizara os softwares de seguranga
para o trabalho remoto doméstico? Nao tenho resposta, mas a questdo esta aberta
a encontrar pares para dialogar sobre ela.

Em segundo lugar, o aumento da produtividade traz uma alvorogante



Revista Juridica do MPE-TO / Ano XIlII  N° 18  2° semestre de 2020

surpresa pela capacidade das pessoas em assimilar as praticas remotas no periodo
de distanciamento fisico, entretanto isso ndo significa em sua totalidade que
processos adaptativos cognitivos estejam ocorrendo. Existe uma resposta positiva
externa, mas sera que esta internalizada?

Apregoa-se que as vantagens do trabalho no espaco doméstico sdo amplas,
isto ¢, desde a possibilidade de flexibilizar horarios das atividades até a realizagdo
de outras atividades que, anteriormente na jornada estrita da presencialidade, ndo
poderiam ocorrer. Como por exemplo, algumas vantagens para a vida pequeno-
burguesa podem ser verificadas como nao passar pelo estressante transito da capital
e das cidades do interior, auséncia de necessidade de disputar vaga para veiculo no
estacionamento externo, economia no uso dos veiculos, economia no uso do vale
transporte para os que utilizam os 6nibus municipais, economia com maquiagem,
cabeleireiro, vestuario e outras exigéncias condizentes com o ambiente laboral.

Na esfera institucional, custos sdo reduzidos com o teletrabalho. Previnem-se
riscos a satide com o distanciamento fisico das pessoas, reduzem-se possibilidades
de contaminagdo, mas se cria essa outra problematica. E uma equagio que
merece estudo e mais atengdo sobre ela, pois os horarios das atividades devem
ser delimitados de acordo com os padrdes basicos e exigéncias para desempenho
laboral frente as telas de monitores, cuidados com a carga de luminosidade para os
olhos — no prisma de aten¢do oftalmologica — ou seja, esta-se lidando com novas
situagoes, vale a pena repetir, para que as observagdes ndo sejam vistas apenas
como problemas sindicais pontuais.

Em terceiro lugar, o clima de inseguranca ¢ medo frente a Covid-19
permanece muito forte. Para a Institui¢do ¢ importante ampliar a veiculagao de
informagdes para seus integrantes sobre os aspectos de prevengdo e o principal,
o que se deve fazer caso se apresentem os sintomas da Covid-19? Levanto esta
questdo porque nas reunides de trabalho e eventos, aquelas em que € possivel a
interacdo direta e cujos microfones dos participantes, por vezes, estao abertos por
distrag@o e se escuta um pouco mais do espago doméstico da pessoa. Em alguns
casos, falas soltas ou perguntas recorrentes incidem sobre: “e se eu pegar Covid-19,
o que devo fazer?”.

As reunides de trabalho tém pontos positivos no tocante a objetividade que
adquiriram, isto €, a distracdo inconsciente de se escapar daquela realidade olhando
alguma mensagem solta no WhatsApp diminuiu, os cuidados com sons externos e até
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mesmo reagdes fisiologicas do organismo humano t€m sido observadas. Ha um foco
de trabalho em evidéncia, porém, basta mencionar alguma situacao sobre a Covid-19,
evidéncias de desinformagdo vém a tona. Reforga-se, entdo, maior campanha interna
de informacgao sobre prevencao e seguranga.

Em quarto lugar, como essa experiéncia tende a se alongar — nao quero cair
na armadilha da defesa da expressao “novo normal’ porque antes se vivia o continuo
anormal neste pais de privilégios para poucos e tamanha desigualdade e miséria para
muitos e muitos outros — pude perceber junto aos colegas e chefia do Cesaf-ESMP que
embora o distanciamento fisico seja um fator negativo para um grupo de pessoas na
construgdo de lagos de cooperagdo e colaboragdo no espaco fisico do trabalho, pode-se
dar passos rumo a uma aprendizagem significativa sobre o vivenciado:

* A comegar pelas reunides da equipe no inicio da pandemia, elas eram
semanais ¢ com grandes pautas. O tempo de durag@o da reunido excedia
2h30min, ocasionando cansaco fisico e nao retengdo dos conteudos a
serem retidos. A longa duragdo da reunido poderia induzir a uma recusa
subconsciente das tarefas a serem realizadas. Neste sentido, delimitaram-se
quinzenalmente as reunides com pautas objetivas;

+ Estabeleceu-se um mecanismo de encontros remotos menores setoriais
para conteidos tematicos que assim o exigiam. O trabalho com grupo
menor, sem ser extensivo, permite abordar as nuances dos problemas
tratados, sistematizar textualmente, via Google Docs, € encaminhar as
partes interessadas da Direcao e Administra¢cao Superior para apreciacao
e encaminhamentos;

* estabelecimento de pautas de atividades de acordo com o perfil e cargo/
funcao dos integrantes da equipe. Essa dindmica permite perceber em quais
instancias sdo necessarias as contribui¢des de demais membros e servidores
da Instituicao para colaborar com as agdes especificas;

* nos eventos educativos, foram ampliados os dispositivos de controle para
0 acesso, controle e registro ao ambiente virtual de aprendizagem, bem
como limitou-se o acesso ao diretorio e pastas digitais do 6rgdo a um grupo
restrito de pessoas. Essa preocupacao ¢ algo constante junto ao Nucleo de
Seguranca Institucional e Diretoria de Tecnologia da Informacao.

Existem tantas outras sinalizagdes que poderiam aqui ser abordadas, mas
ao longo de jornada diferenciada de trabalho poder-se-4 ir compartilhando-as.
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3. O uso das redes e plataformas

Na etnografia doméstica também pode-se acompanhar a utilizagdo das redes
sociais e participagdo em /ives, webinarios e grupos de discussao-informagao pelo
WhatsApp.

De uma maneira bem didética, para retengao na memoria, o WhatsApp, tdo
repetido nas matérias jornalisticas e objeto de investigacao judicial, € um aplicativo
que possibilita o intercAmbio simultdneo de mensagens — em audio e video, pela
internet. Sua popularizagdo foi possivel porque ele pode ser instalado e utilizado
em sistemas operacionais distintos nos notebooks e smartphones. A ferramenta
foi criada pelo ucraniano Jan Koum, em 2009, de inicio um dos luxos oferecidos
pelo sistema i0S (4pp Store). Esse mensageiro eletronico que possibilitava a troca
de mensagens expandiu-se mundo afora, sendo acoplado ao sistema Android e,
no ano de 2014, foi adquirido pelo Facebook. O aplicativo tem suas logicas de
lucratividade no mercado de capitais e se presta a inumeras atividades, motivo de
questionamentos legais nos ultimos anos.

O WhatsApp no ambiente laboral tem uma grande importancia na troca de
mensagens e uso de videochamadas com grupos de até 8 pessoas*. Friso
com relacdo ao WhatsApp ¢ o uso da possibilidade de videochamadas que se
ampliou de 4 para 8 pessoas. Em comunicagdes rapidas de uma equipe acaba se
tornando muito util. Contudo, o aplicativo traz limitagdes de ordem psicologica, ¢
importante levantar essa questdo, porque como muitas pessoas nos diversos setores
nas instituigdes acabaram criando grupos no WhatsApp. A esteira de tantos usuarios
que criaram grupos familiares, de amizades construidas em suas trajetorias de vida,
agremiagdes esportivas, pais e professores nas escolas etc. também na Instituigdo
iSso ocorreu.

Os grupos no aplicativo, assim como nas redes sociais com Facebook ¢
Twitter passaram a extravasar nos posicionamentos e a criar polarizagdes com
altas cargas de negatividade e ofensividade uns com os outros. Nesse sentido,
quando se menciona um grupo de WhatsApp, uma sensacdo de desconforto
se faz presente. Uma prova cabal disso € o grupo formado por coordenadores
pedagogicos dos Ceafs e Escolas Superiores (MP Brasil-CEAFS e Escolas), em
cujas regras esta explicito: “1- Nada de correntes; 2- Lembrar que o grupo ndo ¢

4  Disponivel em <https://macmagazine.uol.com.br/post/2020/04/27/ja-e-possivel-
-fazer-chamadas-com-ate-oito-pessoas-no-WhatsApp-veja-como/> . Acesso em 03 jul.
2020.
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politico, religioso e nem de autoajuda; 3- Nada de propagandas comerciais; [...]
Nao serdo toleradas praticas que constranjam os participantes ou sejam entendidas
como bulliyng.” Tal medida se faz importante porque refletem o que pode estar em
ocorréncia nos MPs do pais afora. Assim, defendo a necessidade de se recuperar
o uso do WhatsApp como ferramenta pedagdgica, pois se pararmos para pensar,
o aplicativo, também os seus congéneres, enterrou os aparelhos de telefax ou fac-
simile (os antigos “fax’).

Muitas pessoas acabam me perguntando sobre o uso das redes Twitter,
Facebook e Instagram. Nao faz muito tempo, compartilhei com profissionais
mais proximos um texto do prof. Wilson Gomes®, do Curso de Comunica¢édo da
Universidade Federal da Bahia, publicado em sua conta no Facebook, abordando
esta questdo. Sobre o Twitter, Gomes (2020) salienta que “Twitter € onde hoje
acontece a politica nacional. Tem pouca gente? Tem. O que se escreve tem que
ser lido instantaneamente ou néo sera lido? E vero.” Inclusive, aponta como
a plataforma se tornou importante na ordem do dia, a ser utilizada por lideres
politicos maximos das nagdes. Ali existe um agendamento de fatos e construgao
de narrativas.

Como ¢ “lugar de informacao rapida”, em tempo, os usuarios sdo cruéis
pelas disputas dos climas de formacdo de opinido (GOMES, Online, 2020).
Para os integrantes de uma instituicdo como o Ministério Publico, caso nao se
tenha a sanha de uma discursividade agucada, o melhor ¢ ter uma conta na qual
se possa acompanhar a construgdo das narrativas dos outros, ver os embates
entre figuras politicas, empresas jornalisticas e os profissionais do jornalismo
atuando, a0 mesmo tempo verificar como grupos de usudrios agem massivamente
no seguimento de determinados posicionamentos, sem uma analise critica dos
acontecimentos.

Pensava que o Facebook estava esmorecendo, mesmo com as /ives
semanais do atual mandatario geral do Pais, via mais como uma possibilidade
de uma faixa de usuarios da terceira idade aposentados, mas GOMES (Online,
2020) questionou-me ao destacar que o

Facebook também ¢ um bom radar para o que esta acontecendo, mas nem
de longe este ¢ o seu forte. Facebook ¢ o lugar onde os contetidos sdo mais

5  Disponivel em < https://www.facebook.com/wilson.gomes.1614460> postado em 03.
Maio de 2020. Acesso em: 03 jul.2020.
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elaborados, mais duradouros e mais consistentes. Mas € também o lugar da
treta (cada vez menos) e do atrito de pensamento, civilizado ou ndo. Pode
parecer que ndo, mas se o Twitter roda a 300 km por hora, o Facebook
desliza a 80, dando mais tempo para assimilagdo. O Twitter ¢ mais nervoso,
o Facebook ¢ mais reflexivo (GOMES, online, 2020).

Sobre o Instagram, atualmente em foco pela apresentagdo de lives, ele
também assevera

(o) Instagram ¢ a rede para onde todo mundo esta indo. Muita gente
subestima a plataforma como um clubinho de celebridades ¢ fas ¢ uma
vitrine de exibi¢do da vida privada, mas se esquece que ¢ hoje o maior
repositorio de atengdo publica e maior possibilidade de alcangar as pessoas
que ndo necessariamente sdo taradas por informacéo politica, como o povo
do Twitter e do Facebook. Tem mais exposigdo inadvertida. Sem mencionar
que tem a velocidade informativa do Twitter, consideravel espago reflexivo
em video, além das lives. E a coisa mais misturada ¢ mais viva neste
momento no mundo digital das plataformas. Ha muito mais politica (com
muito mais gente vendo) no Instagram do que ¢é capaz de imaginar as almas
feicebuqueanas (GOMES, ONLINE, 2020).

Com o Youtube, enquanto compartilhador de videos, Gomesconsidera ser

[...] hoje € o grande mercado de ideias do universo, onde vocé pode comprar
uma doutrina, uma ideologia politica, um guru para fazer sua cabega,
uma tribo identitaria para chamar de sua e as informagdes, formagdes e
interpretacdes da qualidade, cor e nivel de profundidade da sua preferéncia.
Tem atualidade e tem arquivo, tem interagdo e tem doutrinacdo, tem
consumo avulso e oferta identitaria. E € para onde apontam os links das
outras midias digitais. H4 de um tudo ali (GOMES, ONLINE, 2020).

Desde 2014-2015, o Cesaf-ESMP tem conta no Youtube para transmissao
das sessdes do Conselho Superior do Ministério Publico (CSMP), Colégio de
Procuradores de Justica (CPJ) e demais contetdos das atividades educativas
que lhe s3o intrinsecas. Mas, ¢ um territorio ainda pouco explorado por suas
potencialidades nesses tempos de pandemia.

Sem cair numa narrativa distopica e apocaliptica para o futuro, algo comum
nos discursos de estudiosos assentados em suas bolhas de conforto e protegao,
tem-se uma realidade acontecendo com um virus contaminando massivamente a
populagdo e medidas de protecao a serem seguidas. As atividades laborais remotas
devem continuar e ser aperfei¢oadas, sobretudo ao se verificar a produtividade,
que salta aos olhos.

Contudo, o uso das tecnologias como fator surpresa nos primeiros meses
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deve arrefecer, assim como a rejeigdo que pais e filhos tém em relagdo ao formato
paliativo das atividades escolares. Também as /ives, webinarios, reunides online e
outros formatos de encontro remoto deverao ser realinhados a realidade. O segundo
semestre sera crucial para a continuidade das /ives porque o fascinio do encontro
de amigos refletindo teoricamente sobre praticas e tendéncias da hora exigira
outros scripts, pois os contetidos tendem a se repetir, os profissionais que agora
se apresentam com o fascinio de celebridades instantaneas terdo suas imagens
desgastadas — e assim, vem a crua realidade, aquela pessoa que se faz presente
numa /ive nao é uma personagem, mas um profissional.

Nos webinarios, 0 mesmo risco ocorrera, por isso, foi de bom augurio a
iniciativa das equipes dos Centros de Apoio Operacional (Caops) do MPTO de
comegar a trazer questdes concretas para a reflexdo e, com destaque, em como
resolvé-las. Ou seja, retorna novamente a perspectiva da aprendizagem significativa
para os publicos interno e externo da Instituigao.

A experiéncia vivenciada pelo Cesaf-ESMP com respeito as reunides
também se estende a preocupacdo com a oferta dos cursos e demais instancias
formativas, isto ¢, trazer os conteudos de forma objetiva, coerente e coesa,
tracando as estratégicas pedagogicas para aquela rota de aprendizagem proposta
e trabalhando com profissionais da Instituicdo, cuidando dos aspectos didaticos
precisos para ndo se transformar o ato educativo numa /ive musical.

Consideragoes provisorias

Este texto € um ensaio, tanto no intento de refletir aspectos teoricos
metodologicos de forma livre e sem receios quanto um exercicio provocativo para
os integrantes do Ministério Publico nesses tempos de trabalho remoto e combate
e preveng¢ao a pandemia.

Alguns elementos e situagdes ndo foram abordados no texto, eles se
encontram em aberto, porque a Instituicdo ¢ diversa e ampla. Num momento,
em futuro proximo, pretende-se estar refletindo com as pessoas participantes
dos comités, grupos de trabalho, comissdes e gabinete de crise. E certo que mais
perspectivas e depoimentos irdo somar como contribui¢do para essa etnografica
doméstica iniciada. Por vezes, em conversas, por meio do WhatsApp, com
profissionais dessas comissodes, pode-se ler diretamente nos textos o nivel de
cansago, preocupacdo e desalento. Existem profissionais que passam mais de 12
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horas por dia frente ao monitor do notebook em reunides, oficinas e a resolver
as situacdes intrinsecas de suas areas de atuacdo. Como dar suporte educativo a
essas pessoas?

Também, outros desafios surgem — como aquele dos profissionais que se
fazem invisiveis, com produtividade minima ao que se espera de suas respectivas
atuagdes — enfim, como trazer isso a luz do dia e refletir, com coeréncia, para
que os gargalos possam se desfazer e a Instituicdo mantenha seu desempenho?
E proposital uma interrogativa nas conclusdes do texto, que constitui apenas um
pequeno fragmento aberto de reflexao e analise. O importante ¢ continuar gerindo
conhecimento para melhor atuar e responder as demandas desses dias estranhos
€ perigosos.
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RESUMO

Este trabalho se mostra ao publico como tentativa de oferecer, especialmente
ao debate académico, uma contribuigdo critica dos ultimos 32 anos do
constitucionalismo brasileiro, passando desde o processo de formacdo da
Assembleia Nacional Constituinte, pelos aspectos polémicos como a Emenda
Constitucional n° 26 de 1985, pela teoria do poder constituinte originario, sua
titularidade de fato e de direito. O estudo também estabelece os aspectos mais
marcantes da “Constituicdo Cidada”, fomentando, ademais, o debate sobre a
propria legitimidade e atualidade do texto constitucional. No tocante, destacou-se
a caracteristica da Constitui¢do homogeneamente apontada na doutrina de ser um
texto prolixo, debatendo-se suas causas e efeitos. Identificou-se, por fim, um trago
pouco observado na academia de consistir em uma constituicao com previsdes que
menos a aproximam do epiteto de cidada do que de corporativa.

1 Graduagdo em Direito pela Pontificia Universidade Catdlica de Goias (2009). Atu-
almente é Promotora de Justica do Ministério Publico do Estado do Tocantins. Tem ex-
periéncia na area de Direito, com énfase em Direito Publico. Lattes:http://lattes.cnpq.
br/9861128629721550; Orcid: https://orcid.org/0000-0001-9997-9279.
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PALAVRAS-CHAVE: Constituigdo Federal; Classificagdo,; Cidadania;
Assembleia Nacional Constituinte.

ABSTRACT

This work offers to the academic debate, a critical contribution from the last 32
years of Brazilian constitutionalism, going from the formation process of the
National Constituent Assembly, through the controversial aspects such as the
Constitutional Amendment n° 26 of 1985, by the theory of original constituent
power, its ownership of fact and of law. The manuscript also establishes the most
striking aspects of the “Citizen Constitution”, in addition, fostering the debate
on the legitimacy and timeliness of the constitutional text. With regard to this,
the Constitution’s characteristic homogeneously pointed out in the doctrine of
being a wordy text was highlighted, debating its causes and effects. Finally, it was
identified a non-observed feature in the academy, a constitution with predictions
that don’t approach it to the epithet of citizen, but corporate.

KEYWORDS: Federal Constitution; Classification,; Citizen Constitution;
National Constituent Assembly.

RESUMEN

Este trabajo busca ofrecer, especialmente al debate académico, una contribucion
critica de los ultimos 32 afios del constitucionalismo brasilefio, que va desde
el proceso de formacion de la Asamblea Nacional Constituyente, pasando por
aspectos controvertidos como la Enmienda Constitucional n® 26 de 1985, por la
teoria del poder constituyente original, su propiedad del hecho y del derecho. El
manuscrito también establece los aspectos mas llamativos de la “Constituigdo
Cidada”, ademas de fomentar el debate sobre la legitimidad y actualidad del texto
constitucional. Con respecto a esto, se resalto la caracteristica de la Constitucion
que se sefnala de manera homogénea en la doctrina de ser un texto prolifico,
debatiendo sus causas y efectos. Finalmente, se identific6 una caracteristica poco
observada en la academia de constituir una constitucion con predicciones mas
cercanas al epiteto de ciudadano que de corporativo.

PALABRAS CLAVE: Constitucion Federal; Clasificacion;, Constitucion
Ciudadana,; Asamblea Nacional Constituyente.
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Introducao

Os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte de 1988 distam 32 anos
da sua promulgacao. Mais do que aplausos € comemoragdes, € tempo de se fazer
necessaria parada critica da assim chamada Constituicdo Cidada. Num pais em
que se passaram mais de 7 diplomas fundacionais, a duragao de uma Constituigdo
¢ algo que sempre preocupa o operador do direito.

Nessa esteira, assuntos como, v.g., a existéncia de hiatos constitucionais,
contrariedades no texto, polémicas da Assembleia Nacional Constituinte ou alcance
de alguns preceitos, reacendem o debate, mesmo em alguns ramos da doutrina,
acerca da necessidade de uma nova Constituigdo. E, diga-se, a insatisfacdo de parte
da comunidade juridica ¢ algo, de certo modo, comum em um Estado democratico
de Direito.

Assim € que se tratara da formagdo e natureza juridica da Assembleia
Nacional Constituinte de 1988, mormente em considera¢cdo a Emenda
Constitucional n® 26, de 1985. Em seguida, conduz-se uma reflexdo sobre o
possivel cariz corporativo da chamada Constitui¢ao Cidada que serd mesmo, em
partes, um ensaio ao capitulo sobre a prolixidade do texto.

O presente trabalho pretende oferecer um aporte tedrico, a partir de um
recorte claro e preciso do texto constitucional de 1988, de alguns dos pontos mais
controvertidos dentro da teoria constitucional desses ultimos 32 anos.

A longevidade, ou ndo, de determinado diploma normativo, revela-nos
a experiéncia plasmada no decorrer da historia, depende, sobretudo, de uma
constante analise critica, de um necessario balango, daquilo que deu certo e do
que precisa melhorar, com vistas a se manterem vivas as aspiragdes do Poder
Constituinte Originario.

1. A “Assembleia” (?) Nacional Constituinte de 1988 — Formagao
e natureza juridica

A Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988 ¢ resultante da
Assembleia Nacional Constituinte (ANC), que durou de fevereiro de 1987 a 5 de
outubro de 1988.

Foram varias as questdes que causaram polémicas neste periodo de 32 anos
da Constitui¢do, bem como certas escolhas, pontos controversos, dispositivos
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normativos, inclusive o processo de constitui¢do da ANC, que geraram e continuam
gerando discussao na literatura constitucional.

O desgaste do modelo interventivo militar e a pressdo popular por retorno a
democracia resultaram em setores moderados de apoio ao governo e setores igualmente
moderados da oposicao, que lideraram o processo de reabertura, sem noticias da
participago de setores radicais da populagdo, como afirma Sarmento (2012).

A falta de setores radicais ou progressistas deu-se devido a forte opressdo
politica executada pelos militares, do mesmo modo que o desmantelamento da politica
institucionalizada, a falta de estrutura dos partidos de oposicao, ¢ a saida de figuras
oposicionistas como maneira de asilo politico. Em verdade, tratou-se de um modelo de
“transicao por transacao” (SHARE; MAINWARING, 1999, p. 207).

Diante do exposto, destacam-se alguns marcos historicos do periodo, como o
processo de reabertura politica desde a eleigdo indireta dos militares Ermesto Geisel
(1974 a 1979) e Joao Batista Figueiredo (1979 a 1985) a presidéncia da republica, a
Lei da Anistia (Lei n° 6.683, de 28 de agosto de 1979), as campanhas das “Diretas Ja”
de 1983-84 e novamente a elei¢do indireta de 1985, mas com representantes civis, de
Tancredo Neves e José Sarney — pelo qual, no manifesto de langamento da chapa, a
Alianga Democratica, figurou-se, entre os planos de governo, a convocagao de uma ANC.

No entanto, o marco juridico do periodo ¢ a Emenda Constitucional (EC) n° 26,
de 27 novembro de 1985, responsavel por modificar o texto da Constitui¢ao Federal de
1967 (com alteragdes da Emenda n°® 1) que convocou a ANC, cujas prescrigdes resultaram
em interessantes debates.

Ao tracar um historico, é possivel afirmar que a Emenda Constitucional n°® 26,
de 1985, foi consequéncia de promessa de campanha de Tancredo Neves e cumprida
por José Sarney. Este encaminhou ao Congresso Nacional a Proposta de Emenda a
Constitui¢do n° 43 em julho de 1985, que viria a se tornar a Emenda Constitucional n°
26 apos aprovagao, conforme descreve Sarmento (2012).

De acordo com a Emenda, a convoca¢do da Assembleia se constituiria em
decorréncia da jung@o do Senado Federal e da Camara dos Deputados, que se reuniriam,
unicameralmente, em ANC livre e soberana a partir de 1° de fevereiro de 1987, na sede
do Congresso Nacional. Dessa forma, apds dois turnos de votagdo e discussdo, seria
aprovado o texto da Constituigao pela maioria absoluta dos membros da ANC.

Ressalta-se, ainda, que o quérum para aprovagdo do novo texto constitucional
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tornou-se menos rigido do que o para a aprovacao de Emendas, nos termos do art. 48 da
Constitui¢do de 1967, com as alteragdes promovidas pela Emenda de 19692,

No dia 15 de novembro de 1986 aconteceram elei¢des gerais nos Estados, Distrito
Federal e Municipios, para eleicao de Governadores, Deputados Estaduais, Prefeitos
Deputados Federais e Senadores, sendo os dois ultimos com a fungdo de participar da
ANC vindoura.

Em termos numéricos, foram eleitos 487 Deputados Federais e 49 Senadores, que
compuseram a Assembleia Constituinte, além de 23 Senadores Bidnicos®.

Conforme afirma Sarlet (2012), os integrantes da ANC foram eleitos para um
mandato cumulativo, onde, além de exercerem a fungéo extraordinaria de criagdo do
novo texto constitucional, realizaram atividades legislativas ordindrias.

Estuda Barroso (2009) que a criagdo extraordindria do Direito, em conjunto
com as questdes da politica ordindria, ao assumir o mesmo corpo politico, contribuiu
demasiadamente para o carater analitico (prolixo) da Constitui¢do, na medida em que
0s seus integrantes se preocupariam com questoes que deveriam ser de incumbéncia do
legislador ordinario e que acabaram por contaminar o texto (acerca desta discussdo, vide
0 tdpico sobre a prolixidade do texto).

Contudo, a grande discussdo a respeito da ANC de 87/88 diz respeito a sua
natureza, importando-se com a conclusgo a que chegara o intérprete no debate acerca
da (i)legitimidade da ANC.

A discussao visa compreender se o fato de a EC n® 26 de 1985, que
modificou a Constitui¢do de 67 (com as alteragdes de 69) estabelecer ela propria
uma ANC constituinte, reduzindo a maneira de deliberagdo desta, e, portanto,
se é obra do poder constituinte originario ou derivado, o que vai influenciar na

2 Art. 48. Em qualquer dos casos do artigo anterior, itens I e 11, a proposta sera discutida
e votada em reunido do Congresso Nacional, em duas sessoes, dentro de sessenta dias,
a contar da sua apresentacdo ou recebimento, e havida por aprovada quando obtiver, em
ambas as votagdes, dois ter¢os dos votos dos membros de suas Casas.

3 O termo “bidnico” refere-se ao seriado Americano O Homem de Seis Milhdes de
Dolares (1974/1978 — ABC — EUA) que se tornou bem conhecido na época. Na série, o
personagem principal, apds sofrer um acidente, teve partes de seu esqueleto refeito por
acessorios bionicos (uma espécie de “cyborg”). Acredita-se que os militares valeram-se
da escolha indireta para manter ao menos um tergo dos Senadores favoraveis ao Governo
Militar, garantindo, no minimo, uma boa margem de votacdo, conforme se depreende de
consulta ao sitio do Senado Federal, Disponivel em: <http://www12.senado.leg.br/noti-
cias/materias/2017/03/31/pacote-de-abril-criou-senadores-e-governadores-bionicos>.
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legitimidade do texto de modo geral.

A principio, afirma-se que a doutrina do poder constituinte teve seu apice e seu
inicio na Obra “Que € o Terceiro Estado?”’ (no original: Qu ‘est-ce que le tiers état?) do
abade Emmanuel Joseph Sieyes (1748-1836), tido como um dos grandes teéricos da
revolucdo francesa.

A obra de Sieyes, publicada em 1789, foi organizada em trés partes*, com o
objetivo de demonstrar que o fundamento de validade de todo um ordenamento juridico
estd em uma determinada ordem de forgas e vontades difusas, antecedentes as Leis, e que
sdo normalmente expressas por uma Constituigdo. Essa ordem de forcas diz respeito ao
Poder Constituinte, do qual se forma como titular a Nagao, o terceiro Estado (a doutrina,
hodiernamente, a vem substituindo-o pelo conceito de povo®).

Assim, se manifestou Sieyes:

A nagdo existe antes de tudo, ela é a origem de tudo. Sua vontade sempre legal, &
a propria Lei. Antes dela e acima dela s6 existe o direito natural. Se quisermos ter
uma ideia exata da série das Leis positivas que s6 podem emanar de sua vontade,
vemos, em primeira linha, as Leis constitucionais. [...] Essas Leis sdo chamadas de
fundamentais, ndo no sentido de que possam tornar-se independentes da vontade
nacional, mas porque os corpos que existem e agem por elas ndo podem toca-las.
Em cada parte, a Constituigdo ndo ¢ obra do poder constituido, mas do poder
constituinte. Nenhuma espécie de poder delegado pode mudar nada nas condigdes
de sua delegagio. E neste sentido que as Leis constitucionais sio fundamentais.
As primeiras, as que estabelecem a legislatura, sdo fundadas pela vontade nacional
antes de qualquer constitui¢do; formam seus primeiros graus. As segundas devem
ser estabelecidas por uma vontade representativa especial (SIEYES, 1988, p 22).

Com base nos ensinamentos de Sieyes, a doutrina tem desenvolvido a teoria
do Poder Constituinte, dando énfase a Manoel Gongalves Ferreira Filho (2014), que
determina como caracteristica classica desse poder a inicialidade, pela qual se reconhece
ao poder constituinte a mola impulsionadora da historia normativa de um determinado
ordenamento juridico, vez que esse poder ndo se prende a ordem juridica anterior e sua
condicionalidade, por ser inaugural.

Diante desse ponto de vista, a EC n° 26, de 1985, muda o entendimento classico

4 Disponivel em: <https://www.olibat.com.br/documentos/O%20QUE%20E%20
0%20TERCEIRO%20ESTADO%20Sieyes.pdf>. Acesso em: 22 junh. 2020.

5 Por todos, vide Manoel Gongalves Ferreira Filho in O Poder Constituinte: Passin,
2014.
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do que vinha a ser o Poder Constituinte originario.

Em consequéncia, nao diz respeito a uma auténtica Assembleia Nacional
Constituinte, tendo em vista que os integrantes dessa assembleia, para os quais fora
designada a fungdo de criar um diploma fundamental, eram membros do proprio Poder
Legislativo eleito a época do antigo regime.

Dessa maneira, ndo aconteceu, entdo, uma solugdo de ruptura, de revolucéo
auténtica, a nao ser descontinuidade politica. José Afonso da Silva fez a feliz constatacao
de que ocorreu, em verdade, um Congresso Nacional Constituinte (2009, p. 89), no
entanto, apesar disso, o autor conclui, que “€ um texto razoavelmente avangado”.

Em decorréncia das caracteristicas que fundamentaram a formagdo da ANC
de 87/88, deduz-se que, realmente, a Constituicdo Federal ndo foi resultado do Poder
Constituinte Originario (PCO), conforme salienta Ferreira Filho (2014):

Indubitavelmente, a nova Constituigao foi obra de um poder derivado, conquanto
a paixao politica levasse muitos a sustentar o insustentavel — ser uma Constituinte,

convocada por uma Emenda a Constitui¢@o entdo vigente, composta inclusive por
senadores eleitos ha quatro anos (FERREIRA FILHO, 2014, p. 182).

Verificou-se, entdo, que algumas condigdes vao ao encontro do pensamento
de que a Assembleia de 87/88 ndo derivara do PCO, cujo representante na doutrina é
Ferreira Filho, a saber:

a) o acumulo de atividades dos integrantes da ANC, conforme foram eleitos para
as fungdes ordinaria e extraordinaria;

b) em decorréncia de “a”, a inexisténcia de distingdes entre 0 PCO ¢ 0 PCD, visto
que o nivel de legitimidade, atualmente, de um Congressista seria equivalente a
aqueles que formaram a ANC de 87/88,;

¢) devido a participagdo da ANC, Senadores bionicos, assim sendo nomeados pelo
antigo regime, ndo se incorporando ao momento constituinte da época;

d) a maneira de convocacdo da ANC (mediante EC), produzindo davidas sobre
a existéncia, ou ndo, de real ruptura (ou ndo) do antigo regime;

¢) da possibilidade ou impossibilidade de o poder constituinte ser restringido por
uma emenda constitucional a um texto antecedente a ele.

Contudo, Sarmento (2012) enfatiza que predomina na doutrina a compreensao de
que, efetivamente, a ANC de 87/88 foi a manifestagdo do Poder Constituinte Originario.

No que diz respeito a critica 8 EC n° 26 (que originou a ANC de 87/88) esta deve
ser compreendida como uma expressao de poder “criogénico” do poder constituido,
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como afirma Tércio Sampaio Ferraz Jr. (2003).

Efetivamente, embora ndo tenha rompido, supostamente, o padrdo da legalidade
posto precedentemente — enquanto a Emenda Convocatoria respeitou o quorum da
propria Constituicdo de 1967/1969, desde o periodo em que o Poder Constituido (o
Congresso Nacional) obtém o Poder Constituinte, sendo a norma que o permite a emendar
0 seu proprio texto:

[...] se o receptor emendar a constitui¢do conforme o relato da norma que autoriza
emendar, temos uma nova norma [...] ao promulgar emenda alterando o relato da norma
que autoriza os procedimentos para emendar, o receptor (poder constituinte) se pde como
emissor (poder constituido) (FERRAZ JR, 2003, p. 194/195).

Considera-se, entdo, que o Congresso Nacional decretou com a Emenda
Constitucional n° 26 uma “norma-origem”, criando, a datar dela, um novo ordenamento,
distinto, no plano logico-juridico, daquele que o antecedeu, da forma que as deliberagdes
da ANC nao se fundamentariam na antiga ordem.

Dessa forma, diz-se que a Emenda Constitucional n° 26/85 foi somente uma forma
encontrada pelas forgas sociopoliticas da época de materializagdo do desejo comum da
populagao de deter de um novo diploma fundacional.

Assim, se precisamente era somente uma Emenda ao texto de 1967 (com as
modificagdes realizadas pela EC n° 1 de 1969), a EC n® 26/85 foi, de forma material,
uma realizacdo politica, como constatou Sarlet (2012, p. 234), (como tem que ser, a
proposito, todo ato de ruptura de ordenamentos juridicos), unificadora do desejo soberano
da populagdo - como, mutatis mutandis, colocava Sieyes.

Segundo Souza Neto e Daniel Sarmento:

A Emenda n°® 26/85 foi apenas o veiculo formal empregado para a
convocacdo da Assembleia Nacional Constituinte de 87/88, mas nédo o
seu fundamento de validade. Esse repousava na vontade, presente na
sociedade brasileira e evidenciada em movimentos como o das Diretas J4,
de romper com o passado de autoritarismo e de fundar o Estado e a ordem

juridica brasileira sobre novas bases mais democraticas (SOUZA NETO;

SARMENTO, 2012, p. 128).

Foi a elucidagdo de transigdo e transag¢ao da época e provavelmente a inica
viavel, a agrupar partidarios e oposicionistas ao regime militar. E importante levar
em consideracdo que ndo ¢ o instrumento que convocou a ANC, mas sim o respeito
ao “momento constituinte” do periodo e a presenga de ampla autonomia concedida
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a ANC de modificar as bases politicas do pais. E, ¢ indiscutivel, essa autonomia
foi materialmente e formalmente dada a ANC.

De fato, no plano formal, a EC n° 26/85 definitivamente evidenciou que o
Congresso se manifestaria em Assembleia “livre e soberana” (em conformidade
com o art. 1° da EC), o que realmente aconteceu no plano material. Nas elei¢des
de 1985, pela primeira vez, foi possivel eleger representantes das mais diferentes
matrizes ideoldgicas, que determinaram de fevereiro de 1987 até 05 de outubro
de 1988, de maneira soberana acerca de assuntos candentes a nacéo.

Obviamente, ndo se pode compreendé-la metodologicamente como perfeita,
j& que ocorreram gravames que ndo devem ser levados ao esquecimento, como o
fato de néo ter sido realizado por uma Assembleia Nacional Constituinte exclusiva,
ou pelo fato de participarem dela Senadores bidnicos, nomeados no ano de 1982.

Em relagdo aos Senadores bidnicos, sua atuagdo nao afetara em nada a
originalidade da ANC de 87/88. Ocorreu de maneira irrelevante (23 dos 72 de
559 membros), ndo afetando a matematica de aprovacao de emendas. Diante da
perspectiva de que a ANC foi uma assembleia de transagdes, estes Senadores eram
representantes das intengdes das forcas antigas que detinham o poder, de forma
que suposta sua participagao.

Outrossim, em decorréncia de ndo ter se gerado uma Assembleia Nacional
Constituinte unica, nao se retirou a legalidade do texto final da Constituicao, afinal
foi extensa a participagdo da populag@o no processo, ja que, simplificando, foram
122 emendas populares, reunindo mais de doze milhdes de assinaturas ao todo,
segundo Passos e outros (2013).

Findando o assunto acerca da convocagao da ANC, com a devida vénia e
honra, fazem-se nossas as reflexdes de José Afonso da Silva:

Nao se tire das conclusdes supra que eu aprove o modo de convocacao da
Assembleia Nacional Constituinte feita pela Emenda Constitucional 26, de
27.11.1985. E procedente a critica que se fez e ainda se faz a forma como
a Constituinte foi convocada, porque, a rigor, foram outorgados poderes
constituintes ao futuro Congresso Nacional. O modo correto seria convocar
a Assembleia Nacional Constituinte a ser composta pelos representantes do
povo a serem eleitos na data marcada. [...] o que teremos ¢ um Congresso
Constituinte, ou uma Constituinte Congressual (SILVA, 2007, p. 78).
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2. Constituicdo cidada ou corporativa? A Constitui¢ao
da transi¢ao®

Mesmo sendo denominada de “Constituicao Cidada” por Ulysses Guimaraes
em seu discurso’, a Constituicdo Federal de 1988, apesar de seus incontestaveis
avangos na tematica de direitos sociais, presumiu, no bojo de seus artigos,
circunstancias normativas que ndo inevitavelmente, prima facie, favorecem ao
interesse popular primario como um todo, a fazer jus a denominagao.

Compreende-se que, na doutrina moderna constitucional, a titularidade
do poder constituinte é pertencente ao povo. Contudo, se é verdadeira a origem
legitimadora deste poder, a vivéncia histérica determina que a titularidade tedrica
ao seu efetivo exercicio € uma distingao fatica.

Ao analisar o pensamento do francés Jean Baechler®, Ferreira Filho (2014)
elucida que toda revolugdo ¢ a todo momento obra de coletividades ou minorias,
que o autor francés denomina de “elite”.

Em qualquer agao social, hd aqueles que ressaltam por seu talento ou esforgo,
em comparacao com os demais membros do grupo. Essas pessoas compdem a elite
de uma determinada comunidade sociocultural. Dessa forma, acontece com o
melhor musico, ou melhor praticante de xadrez, ou melhor advogado, formando
assim, uma certa forma a eleito dentro de um determinado segmento.

Incorporadas a essas elites, existem aquelas com interferéncias no governo
e sem influéncias do governo, assim denominadas de “elites” governantes e ndo-
governantes, como explana Ferreira Filho (2014).

Contudo, é correto que o poder, ao contrario do “bom senso” em Descartes’,
ndo ¢ distribuido de maneira adequada numa dada nacdo, de maneira que em

6 Titulo inspirado no trabalho de Cristovam Buarque intitulado a Constitui¢do da Tran-
sicdo. Disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/
tipos-de-estudos/outras-publicacoes/volume-i-constituicao-de-1988/a-constituicao-da-
-transicao>. Acesso em: 20 out. 2017.

7 Discurso proferido na sess@o de 5 de outubro de 1988, publicado no Diario da ANC
de 5 de outubro de 1988, p. 14380-14382.

8 Jean Baechler (1937-) ¢ um socidlogo francés professor catedratico da Universidade
de Sorbonne, Paris IV/FRA, conhecido por seus estudos sobre as revolugdes no mundo.
Seu livro mais famoso sobre o tema é: Les phénomenes révolutionnaires, Paris, PUF,
1970.

9 Refere-se aqui a irdnica passagem do Livro de Descartes Discurso sobre o Método
(2006), que pode ser encontrada em seu primeiro paragrafo.
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determinados periodos ha elites que o dominam e elites que lutam por ele, em uma
danga continua — ou luta (dependendo de como se dé essa tomada), pelo poder.

Nessa perspectiva, com toda expressao do poder constituinte, a Constituigdo
ndo se livrou desse conflito de interesses de elites, exibindo em seus textos, por
diversas vezes, feicdo corporativista.

Dessa forma, apontam-se alguns aspectos da Constituicdo que expoem
um tragco de corporativismo, bem como o estabelecimento de contribui¢do
sindical indispensavel, o revigoramento da burocracia, o aumento da voracidade
arrecadatoria (como maneira de amparar a efetivagdo das diversas normas
programaticas, que aparecem ao longo do texto), o enorme poder que seu deu a
Ordem dos Advogados do Brasil e seus componentes, a convalidacdo da anistia
dada aos militares, a criagdo de cartdrios notariais privados e demais constatagoes.

Muitas dessas particularidades se esclarecem, além disso, por ter sido uma
Constituicdo evidentemente de transicdo. A consequéncia gerada ¢ que nem todos
conseguiram ter seus interesses agraciados pelo regime anterior e procuraram na
oportuna “Constituicao Cidada” acrescenta-los. Os grupos buscaram, assim, o seu
“lugar ao sol” constitucional, no caminho da constatacdo de Ferreira Filho, sobre
o conflito entre grupos classificados como elite por execu¢ao de suas pretensdes
no meio constitucional.

Verifica-se entdo, que nem todos tiveram seus interesses alcangados no
texto original da ANC de 87/88, e, coerentemente, ndo seria possivel abarcar a
todos, uma vez que diz respeito a uma Constituigdo, € ndo a uma ata de reunido.

Dessa forma, nesse periodo de trinta anos, constatou-se que um dos marcos
politicos ¢ a continua tentativa dos grupos ndo contemplados com um assento
constitucional quando dos trabalhos do Poder Constituinte, a titulo de equidade.

Isso acontecera ha pouco tempo com a Emenda Constitucional n® 74 de
2013, que concedeu independéncia funcional e administrativa as Defensorias
Publicas da Unido e do Distrito Federal, das quais o0 movimento instaurou pretensao
igualitaria por parte da Advocacia-Geral da Unido (de acordo com PECs 82 e
443 de 2009). Da mesma forma, corroborou com a tentativa interpretativa de se
determinar como atribuicdo restrita da Policia a investigag@o criminal (a qual, a
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ideia é, sobretudo, defendida por membros da Policia'?), etc.

Assim, se expressou Luis Roberto Barroso, que a Constituigdo:

Nao escapou, tampouco, do rango do corporativismo exacerbado, que
inseriu no seu texto regras especificas de interesse de magistrados, membros
do Ministério Publico, advogados publicos e privados, policias federal,
rodoviaria, ferrovidria, civil, militar, corpo de bombeiros, cartdrios de notas

e de registros, que bem servem como eloquente ilustragio (BARROSO,

1999, p. 117-118).

Compreende-se entdo, que o resultado geral ¢ a de se conceberem grupos
privilegiados que, ao serem protegidos perante a égide da Constituigdo, se movem
da situagdo comum do povo e das institui¢des ndo incluidas na Constitui¢do por
preceitos proprios da legislagdo ordinaria, quando ndo de um estatuto social,
possibilitando um sentimento partilhado de desagrado em relagao as institui¢des
do pais.

Significativas sdo as palavras de Barroso:

Em um Pais sem tradi¢do de respeito aos direitos, a constituinte termina
sendo uma caga aos privilégios. Criam-se diferentes castas dos que
sdo mais iguais. Alguns conseguem um lugar sob o sol da prote¢do
constitucional direta. Outros ficam no mormago das normas que sinalizam
o status, mas precisardo ser integradas pelo legislador infraconstitucional.
A maioria fica sob o sereno das normas programaticas, as que prometem
saude, cultura e terceira idade tranquila. Mas s6 quando for possivel
(BARROSO, 1999, p.23).

Desde o comego da colonizagdo portuguesa, a heranga brasileira foi
marcada pelo colonialismo e patrimonialismo portugués, como afirma a literatura
historiografica e sociologica brasileiras dos ultimos decénios''.

Associado ao sistema de transi¢do que assinalou a Assembleia Nacional
Constituinte de 1988, a tal heranca originou certos artigos, em espagos
de privilégios a determinados grupos de elites do texto constitucional que
superficialmente lembram a denominagdo de Constituicao Cidada.

Outrossim, o fato de no periodo do regime militar ter ocorrido uma

10 Vide a discussdo travada em ambito do Pretorio Excelso no Recurso Extraordinario
n® 593.727/MG.

11 Vide Raizes do Brasil, de Sérgio Buarque de Holanda; Casa Grande e Senzala, de
Gilberto Freire; O Povo Brasileiro, de Darcy Ribeiro; ou Historia do Brasil, de Boris
Fausto.
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generalizada retirada de direitos teve como consequéncia uma constituicao
prolixa, que mais se atentou em assegurar direitos fundamentais e pouco tratou
de deveres fundamentais, que ndo estdo dispostos em titulos ou capitulos
proprios, diferentemente dos direitos fundamentais, presumidos no capitulo I da
Constituigao.

Ao finalizar, trazem-se as palavras de Cristovam Buarque:

Por terem sido elaboradas por politicos-candidatos, e ndo por politicos-
estadistas, as normas constitucionais ficaram prisioneiras do presente e dos
grupos de pressdo. Temos uma Constituicdo cidadd, mas ndo patridtica. E,
por tudo isso, uma Constitui¢do da transi¢do, e nao do futuro (BUARQUE,
2008, p.4).

Dessa maneira, a designacgao de cidada ndo se configura, para nds, totalmente
cabivel a Constituigdo de 1988, ndo tanto quanto o da particularidade corporativa.

3. A respeito da prolixidade do texto de 1988

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 possui uma
caracteristica frequente que é a de dispor de um texto constitucional analitico, as
vezes — e para uns, prolixo —, 0 que ocasiona criticas a essa perspectiva formal da
Constituigdo, por parte da academia.

Categorizar ou caracterizar a Constitui¢ao de analitica'?/prolixa'? expressa
bem como o termo se apresenta, significando que em seus escritos sdo aplicadas
tematicas diferentes de seu oposto — as constituigdes sintéticas, as quais ndo se
relacionam a temas unicamente fundamentais ao constitucionalismo, compreendido
como movimento histérico, ndo incomum ao que se demonstra em todo o texto.

Ao se definir a concepcao de constitui¢ao sintética, cujo conceito pode-se
tirar, a contrario sensu, da definicdo de constituicdo analitica, dessa forma se
expressam Souza Neto e Sarmento:

As constitui¢des sintéticas sdo curtas. Em geral, limitam-se a definir os

principios gerais que devem orientar a organizagdo do Estado e, quando
muito, a estabelecer alguns direitos individuais e politicos. As constitui¢des

12 Analitico: 1 — Que se faz por meio da analise; 2 - geometria analitica: aplicacdo da
algebra a geometria; Publicado em: 2016-09-24, revisado em: 2017-02-27; Disponivel
em: <https://dicionariodoaurelio.com/analitico>. Acesso em: 09 Set. 2017.

13 Prolixo: 1 — Que usa demasiadas palavras; 2 - Excessivamente longo; 3 - Que cansa
ou entedia; 4 — Prolixo. Publicado em: 2016-09-24, revisado em: 2017-02-27. Disponivel
em: <https://dicionariodoaurelio.com/prolixo>. Acesso em: 09 Set. 2017
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liberais costumam ser constituigdes sintéticas, restringindo-se a fixagdo de
direitos fundamentais e ao estabelecimento das linhas gerais da estrutura
estatal. O caso mais conhecido de Constitui¢do sintética ¢ a Constitui¢do
norte-americana, composta por apenas 7 artigos, e 27 emendas subsequentes

(SOUZA NETO; SARMENTO, 2012, p. 37).

A Carta Magna brasileira de 1988 possui 250 artigos em sua estrutura e 97
nos Atos das Disposi¢des Constitucionais Transitorias. Além disso, tem-se que a
Constitui¢do encontra-se modificada por 96 Emendas a Constituicao, resultantes do
Poder Constituinte Derivado reformador e 6 Emendas Constitucionais de Revisao.
Ainda se evidencia a nova concepgao inserida pelo art. 5°, §3°'4, pelo qual se tem
a Convengdo Internacional sobre Direito das Pessoas com Deficiéncia, que agrega
ao chamado Bloco de Constitucionalidade 50 artigos da Convengdo, e mais 18 do
protocolo facultativo.

Conforme explana Souza Neto e Sarmento (2012), o processo de andamento
da ANC esclareceria o grande niimero de artigos da Constituigdo. O autor apresenta
que a instituicdo da ANC ¢ “dividida inicialmente em 24 subcomissdes tematicas,
depois agrupadas em 8 comissdes” (SOUZA NETO; SARMENTO, 2012, p. 38)
auxilio para o carater analitico.

Ademais, no periodo em que se passou a ANC, as pressdes que
estabeleceram, naquela época, a partir dos varios grupos de interesses, movimentos
sociais e incorporagdes, adquiriu como resultado a Constitucionalizagdo de
assuntos ndo essencialmente constitucionais, conforme Souza Neto e Sarmento
(2012).

Dessa maneira, ha de se esclarecer o que se quer dizer quando se apontam
“temas essenciais” ao constitucionalismo.

Entende-se por constitucionalismo classico toda tentativa de organizagdo do
Estado pelo estabelecimento de Leis, e por moderno, Canotilho (2000, p. 51) traz
consigo a seguinte defini¢do “técnica especifica de limitagdo dos poderes com fins
garantisticos”. Igualmente, tanto do ponto de vista classico, quanto do moderno da
teoria constitucional, acredita-se como assuntos candentes de uma constitui¢ao: a
organizacgdo do Estado, a divisdo de poderes e a instituigdo de direitos tidos como

14 Art. 5°[...] § 3° Os tratados e convengdes internacionais sobre direitos humanos que
forem aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos
dos votos dos respectivos membros, serdo equivalentes as emendas constitucionais. (In-
cluido pela Emenda Constitucional n°® 45, de 2004).
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necessarios em uma determinada ordem social.

Paulo Bonavides expoe que:

Do ponto de vista material, a Constitui¢do € o conjunto de normas pertinentes
a organizacdo do poder, a distribuicdo de competéncia, ao exercicio da
autoridade, a forma de governo, aos direitos da pessoa humana, tanto
pessoais como sociais. Tudo quanto for, enfim, contetido basico referente
a composicdo e ao funcionamento da ordem politica exprime o aspecto
material da Constitui¢do (BONAVIDES, 2009, p. 80).

Nesse sentindo, ¢ possivel constatar normas no texto constitucional antes
afetas a matérias infraconstitucionais e de todos os ramos do ordenamento.

Do Direito Administrativo o texto traz consigo a regulamentagao acerca da
desapropriagdo, regras sobre concurso publico, regime juridico dos servidores,
requisicdo administrativa, compromisso civil do Estado diante do particular e
outros.

Em relacdo ao direito civil, ha regras sobre a adogao, unido estavel, defesa
do consumidor, direito das sucessoes, propriedade industrial e intelectual, dentre
outros.

Coube ao Direito Penal a constitucionalizagdo de assuntos infraconstitucionais,
como a constitucionalizag¢do dos crimes denominados hediondos, a norma sobre a
imputabilidade penal por idade e a defini¢do de crimes inafiangaveis.

No campo trabalhista chega-se a definir a compulsoriedade da contribuicao
sindical, temas diversos da relagdo de trabalho como prazo prescricional para
ajuizamento da agdo trabalhista, dentre outros.

Dessa maneira, também aconteceu no campo financeiro, or¢amentario,
tributério, previdenciario e processual.

Salienta-se, entdo, que na visdo cientifica, a divisdo apresentada (constituicdo
sintética x constituicao analitica/prolixa) ndo interfere na capacidade de uma
constituicdo enlevar os valores de uma dada populagdo, como enfatiza Canotilho
(2000).

Nao obstante, € correto que a escolha por se conceber um texto prolixo
ocasionou consequéncias no campo do Direito Constitucional aplicado.

Assim, ao consultar a doutrina, observam-se, pelo menos, quatro
efeitos resultantes da prolixidade do texto e de questdes referentes a essa
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caracteristica, sendo esses:

a) a “extraordinarizagdo” de assuntos ordindrios, e os resultados legislativos
decorrentes;

b) distor¢ao do texto original, devido as emendas;
¢) dificuldade acentuada de se fazer extensas reformas e;
d) judicializagdo da vida (analisado por Barroso, 1999).

Como consequéncia, a Constitui¢do promove assuntos que ndo sao comuns
a esse tipo de instrumento normativo, o mais irrisorio deles € o art. 242, §2°, que
define que o Colégio Pedro I, no Rio de Janeiro, “sera mantido na 6rbita federal”.

Outra norma “isolada” da Constitui¢do era o §3° do art. 192 (revogado
pela EC n° 40 de 2003), que determinava que a taxa de juros reais ndo poderia ser
superior a 12% ao ano.

Esses, dentre varios outros assuntos, poderiam ter sido de responsabilidade
do legislador infraconstitucional.

Ao torna-los extraordinarios, ou seja, constitucionaliza-los, toda reforma
que se pense realizar precisara passar pelas condig¢des do art. 60, principalmente a
exigéncia de dois ter¢os dos integrantes das duas casas em dois turnos de votagao.

Como resultando, é sentida na grande quantidade de emendas durante esses
32 anos. Para a criacdo dessas emendas, levando em conta a indispensabilidade
de um nimero de representantes a mais que o ordinario, regularmente sdo
fundamentais as aliancas entre areas distintas da politica, ndo incomum com
posicionamentos contrarios, para a composi¢do dos dois tercos.

Barroso (2009) assim constatou, ao afirmar que a politica ordinaria da espago
a politica constitucional, impossibilitando a governabilidade, e fundamentando
com a ideia ordinaria de que no pais existiria um presidencialismo de associagao.

No que lhe concerne, a “extraordinarizacdo” descaracteriza o texto original
constitucional, a sua natureza, na medida em que se torna dificil a continuidade de
uma coeréncia, de uma diregdo interpretativa, por parte do intérprete.

Nesse sentido, o obstaculo de se realizarem as reformas fundamentais ao
pais seria o terceiro efeito.

Ao se pensar em realiza-las, como, v.g., as reformas previdenciarias,
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tributarias, eleitorais, dentre outras, depara-se com a necessidade de se alcangar
os dois ter¢os de votagdo para a validagdo de Emendas a Constituicdo, e ndo um
maior niamero simples de votos, como acontece com as Leis ordinarias.

A indispensabilidade de formagdo de grandes aliangas para efetivar as
referidas reformas impedem a evolugao do pais.

Em decorréncia disso, escuta-se dizer uma vez ou outra, acerca da figura
da “constituinte exclusiva”, que, por possuir um método com menor burocracia,
simplificaria as reformas.

Entretanto, estas pretensdes passam por uma inconstitucionalidade latente,
devido a violagdo do art. 60 da CF, que estabelece ser o Congresso Nacional o
proprio foro para a manifestacdo do poder constituinte derivado.

O resultado dessas variadas pretensoes, que nem sempre sdo materialmente
constitucionais, € o da judicializag¢ao da vida — compreendido como a solugdo, por
parte do Judiciario, de indagagdes pertinentes a vida social nacional.

A respeito da tematica, caracterizado como uma das trés razdes para a
judicializagdo da vida, esta a propria prolixidade da Constituigdo, como salienta
Barroso:

A segunda causa foi a constitucionalizacdo abrangente, que trouxe para a
Constituicdo inimeras matérias que antes eram deixadas para o processo
politico majoritario e para a legislacdo ordinaria. Essa foi, igualmente,
uma tendéncia mundial, iniciada com as Constitui¢des de Portugal (1976)
e Espanha (1978), que foi potencializada entre ndés com a Constituicdo de
1988. A Carta brasileira ¢ analitica, ambiciosa, desconfiada do legislador.
Como intuitivo, constitucionalizar uma matéria significa transformar Politica
em Direito. Na medida em que uma questdo — seja um direito individual,
uma prestagdo estatal ou um fim publico — ¢ disciplinada em uma norma
constitucional, ela se transforma, potencialmente, em uma pretensao juridica,
que pode ser formulada sob a forma de ac¢do judicial. Por exemplo: se a
Constituigdo assegura o direito de acesso ao ensino fundamental ou ao
meio-ambiente equilibrado, ¢ possivel judicializar a exigéncia desses dois
direitos, levando ao Judicidrio o debate sobre agdes concretas ou politicas

publicas praticadas nessas duas areas (BARROSO, 2012, p. 2).

E interessante mencionar que a ampla quantidade de artigos na Constituigio,
ou seja, a sua prolixidade/analiticidade, perpassa pela caracteristica de se ter uma
Constitui¢do no modelo canotilhiano de Constitui¢do Dirigente.

Conforme Canotilho (2000, p. 217), Constitui¢cdes dirigentes vém a ser
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aquelas “definidoras de programas de ac¢do e de linhas de orientacdo dirigidas
ao Estado [...] a Constitui¢ao comandaria a ac¢do do Estado e imporia aos érgaos
competentes a realizacdo das metas programaticas nela estabelecidas”.

Para gerir a agdo do Estado, utilizando-se do pensamento de Canotilho,
¢ indispensavel que se determinem niveis de atuacdo, hipdteses de incidéncia,
que verdadeiramente forgardo a atuagdo do Estado com vistas & obtencdo dos
fins presumidos pelo Poder Constituinte Originario — reducao das desigualdades,
garantia do desenvolvimento nacional, cessagcdo da pobreza e marginalizagdo,
dentre outros pontos. (conforme art. 3° da CRFB/88).

Diante do que se foi apresentando, pode-se dizer que os resultados de se
possuir um texto prolixo seriam mais desvantajosos do que de um texto sintético,
tendo que se concluir do equivoco da ANC 87/88.

Sucede, no entanto, que a existéncia de uma constitui¢do analitica atende
a um objetivo social e particular do pais, enquanto projeto de Nacao pds-1988,
conforme esclarece Mendes e Coelho (2008), o qual aduz que:
E comum exaltarem-se as virtudes das constitui¢des sintéticas — a frente
a dos estados Unidos, velha de mais de duzentos anos — e criticarem-se
as constituigdes analiticas, como a nossa e tantas outras, cujos textos,
reputados volumosos, detalhistas e inchados, dificultariam as interpretagdes
atualizadoras, obrigando o constituinte derivado a sucessivos esforgos de
revisdo. Louvores e censuras a parte, convém lembrar ndo perdermos de vista
que as constitui¢des — assim como o direito, em geral, e as demais coisas
do espirito — refletem as crengas e as tradigdes de cada povo, valores quer
ndo podem ser trocados por modelos alienigenas (MENDES; COELHO,
2008, p, 16).

Consideracoes finais

Escolheram-se neste trabalho alguns temas de relevante interesse na doutrina
nos ultimos 32 anos da promulgacdo da Constituigdo de 1988.

Longe de pretender encerrar o debate acerca de tal tema, pelo contrério,
objetiva-se oferecer a comunidade académica um contributo tedrico-juridico sobre
estes pontos modulares da Constitui¢do ao longo desses 32 anos.

Pode-se afirmar, com base na vivéncia historica, nesse sentido, que a duragao
de certo documento normativo depende, sobremodo, de uma permanente revisao
critica do que funcionou e do que ¢ preciso avangar, levando-se sempre em vista
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os anseios do Poder Constituinte Originario, sempre permanente € imanente.

Com as recentes crises pelas quais o pais passou, pondo em xeque a
legitimidade do texto constitucional, aumentou a percep¢ao comum de necessidade
de mudangas rapidas e indolores. Nisso, um novo texto constitucional soa sempre
uma oferta atraente e, por que ndo, mais inocente.

Sobre a tentagdo por mudangas de tal modo, explica Lenio Luiz Streck uma
anedota, replicada na literatura mundial, que:
Consta do repertorio juridico internacional a seguinte (e velha) anedota: um
sujeito chega a uma biblioteca e faz um pedido ao bibliotecario: “Por favor,
veja-me um exemplar da Constitui¢ao francesa”. Ao que o funcionario lhe
responde: “Desculpe-me, senhor, mas nesta biblioteca ndo possuimos uma
secdo de periodicos [...]"
Como se sabe, a Constitui¢@o da Franca ja passou por alteragdes em quinze
oportunidades, desde 1791 até hoje. A brasileira, ndo muito atras, estd em sua
oitava edi¢do desde 1824 (considerando a Emenda Constitucional n° 1 de 1969).

Ora, para se evitar transformar a Constituigdo de vez em periodico, ou antes
de se procurar solugdes simplistas para os problemas da nagao, é mister que se
reconhecam os pontos virtuosos do documento fundacional brasileiro.

15 Texto de Lenio Luiz Streck em parceria com Rafael Tomaz de Oliveira na coluna
Didrio de Classe. Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2017-abr-29/diario-classe-
-porque-constituicao-nao-estar-sessao-periodicos>. Acessado em: 08 out. 2017.
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La prueba indiciaria en el cédigo
organico integral penal ecuatoriano

The circumstancial evidence on the ecuadorian
organic comprehensive criminal code

A prova indiciaria no cédigo penal
integral organico equatoriano

Diego Palacios Moreno'
RESUMEN

La prueba indiciaria constituye una de las diferentes clases de pruebas que permite
establecer la conexion de un hecho conocido a uno desconocido (sujeto a probanza) a
través de la via de inferencia. Su tratamiento en el derecho penal ecuatoriano ha tenido
varios lineamientos. El presente ensayo tiene como referencia el actual modelo del
Codigo Organico Integral Penal Ecuatoriano en relacion al Codigo de Procedimiento
Penal derogado, a fin determinar si el actual modelo permite o no que la sentencia del
juzgador tenga como fundamento prueba indiciaria que conduzca a la declaratoria
de culpabilidad, en tanto la actual normativa carece de disposiciones expresas que
regulen tal aspecto. Ademas de ello, es preciso analizar las requisitos que establecia
el codigo procedimental derogado para que un indicio alcance la calidad de prueba;
y con ello determinar si es posible su aplicacion en el modelo vigente o en su defecto
la intervencion de fuentes del derecho reconocidas; sin perjuicio de desconocer la
posibilidad de plantear la proscripcion de que la sentencia penal esté basada en esta
calidad de pruebas.
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RESUMO

A prova indiciaria constitui um dos diferentes tipos de provas que permite a conexao
de um fato conhecido a um fato desconhecido (sujeito a evidéncia) pelo caminho
da inferéncia. Seu tratamento no direito penal equatoriano teve varias diretrizes. O
presente ensaio tem como referéncia o modelo atual do Codigo Penal Orgénico Integral
do Equador, em relagdo ao Coédigo de Processo Penal revogado. Objetiva analisar
se o modelo atual permite ou ndo o julgamento do juiz com base em evidéncias que
levem a declaragdo de culpa, enquanto os regulamentos atuais carecem de disposicoes
expressas que regulem esse aspecto. Além disso, ¢ necessario analisar os requisitos
estabelecidos pelo codigo processual revogado, para que uma indicagdo atinja a
qualidade da evidéncia; e assim determinar se a sua aplicag@o € possivel no modelo
atual ou, na sua falta, a intervengdo de fontes legais reconhecidas; sem prejuizo de
ndo saber a possibilidade de levantar a proibigdo de que a sentenca criminal se baseie
nessa qualidade de evidéncia.

PALAVRAS-CHAVE: Prova indiciaria; Evidéncia; Codigo,; Direito; Sentenga.

ABSTRACT

The circumstancial evidence constitutes one of the different kinds of evidence that
allows the connection of a known fact to an unknown fact (subject to evidence)
through the inference path. Its treatment in Ecuadorian criminal law has had several
guidelines. This essay has as reference the current model of the Ecuadorian Organic
Comprehensive Criminal Code in relation to the repealed Code of Criminal Procedure,
in order to determine whether or not the current model allows the judgment of the
judge to be based on evidence that leads to the declaration of guilt, while the current
regulations lack express provisions that regulate this aspect. In addition to this, it
is necessary to analyze the requirements established by the repealed procedural
code so that an indication reaches the quality of evidence; and thereby determine
if its application is possible in the current model or, failing that, the intervention of
recognized sources of law; without prejudice to not knowing the possibility of raising
the prohibition that the criminal sentence is based on this quality of evidence.

KEYWORDS: Circumstantial evidence, Codex; Law,; Application.
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Introduccion

El proceso penal dentro de sus finalidades tiene la averiguacion de la verdad,
y por ello la ciencia penal estd conformada por distintas ramas, a partir de las cuales
esta averiguacion es posible, en tanto estas diligencias se cumplan en los momentos
procesales oportunos y bajos las reglas previstas en la normativa penal. La averiguacion
de la verdad historica implica conocer a detalle las circunstancias bajo las cuales
determinado hecho criminal ocurrid, por ello entre la denuncia de la infraccion hasta
el conocimiento pleno de lo ocurrido y la sentencia del juzgador, intermedia la etapa
probatoria, en la cual se expone todo el acopio de pruebas que el Estado a través de su
actividad investigativa (poderes) ha recabado para sustentar una posible acusacion o
en su defecto una abstencion de persecucion penal.

La evolucion histdrica del tratamiento probatorio en el derecho penal va desde la
autoinculpacion a través de la tortura hasta la implementacion tecnoldgica y cientifica
en aras de buscar una verdad. En efecto, si partimos de la Epoca Inquisitiva, hemos de
notar que la actividad probatoria era reducida y limitada por muchos factores, entre
ellos, el grado de cientificidad de la época y por otro lado la autorizacion de coaccion
al acusado para declarar la verdad en medio de un proceso limitado en sus garantias; lo
cual permite concluir que muchas de las sentencias no reflejaban una verdad historica
sino una mera aproximacion a ella y sin dudarlo en ocasiones una falsa realidad.

A medida que la globalizacion fue tomando parte de cada una de las ciencias
del saber, el derecho fue objeto de intervencion de la tecnologia y avances cientificos
que permiti6 a través de sus ramas (documentologia, grafologia, medicina legal,
psicologia forense, dactiloscopia, criminalistica etc..) la posibilidad que determinadas
circunstancias (hechos) sean averiguadas incluso sin que el acusado aporte informacion
alguna; a partir de ello, la actividad probatoria respondié con mas seriedad a la intencion
del proceso penal, la averiguacion plena de la verdad.

Los hechos criminales tienen caracteristicas peculiares en relacion a la época
de su cometimiento; y es que si bien los delitos denominados “comunes” han venido
ocurriendo desde hace varias décadas, hoy en dia existen nuevas modalidades
de infraccion y ello obliga una compleja actividad estatal para su investigacion,
desconfiando de los medios probatorios tradicionales (testimonios y documentos), en
tanto debemos comprender que la actividad probatoria pretende confirmar o no una
acusacion. En efecto “la funcion de la prueba es servir como medio idoneo para la
reconstruccion conceptual y acreditacion de un hecho acaecido en el pasado y que dota
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de contenido a la hipdtesis acusatoria” (AROCENA; BALCARDE; CESANO, 2009,
p.3). La prueba indiciaria constituye una de las diferentes clases de pruebas que permite
establecer la conexion de un hecho conocido a uno desconocido (sujeto a probanza) a
través de la via de inferencia. Su tratamiento en el derecho penal ecuatoriano ha tenido
varios lineamientos.

El presente ensayo tiene como referencia el actual modelo del Codigo Organico
Integral Penal Ecuatoriano en relacion al Codigo de Procedimiento Penal derogado, a
fin determinar si el actual modelo permite o no que la sentencia del juzgador tenga como
fundamento prueba indiciaria que conduzca a la declaratoria de culpabilidad, en tanto la
actual normativa carece de disposiciones expresas que regulen tal aspecto. Ademas de
ello, es preciso analizar las requisitos que establecia el codigo procedimental derogado
para que un indicio alcance la calidad de prueba; y con ello determinar si es posible su
aplicacion en el modelo vigente o en su defecto la intervencion de fuentes del derecho
reconocidas; sin perjuicio de desconocer la posibilidad de plantear la proscripcion de
que la sentencia penal esté basada en esta calidad de pruebas.

1. La prueba indiciaria

La criminologia a lo largo de su estudio ha determinado un patrén comtn en
la comision de los delitos, y es, la intencion del autor de borrar las pruebas delictivas
en su contra, impidiendo de esta manera la existencia de pruebas directas para la
averiguacion del crimen, incluso en mucho de los casos resulta imposible la existencia
de testigos presenciales. A partir de ello, la imperiosa necesidad de averiguar la verdad
obliga al empleo y estudio de la prueba indiciaria como prueba indirecta en el proceso
penal. La actividad probatoria a través de esta clase de pruebas permite al juzgador
una inferencia correcta a la par de un razonamiento 16gico a fin de encontrar el nexo
de causalidad. Jaén (2004) asi lo refiere:

En el proceso penal tiene una importancia extraordinaria este tipo de prueba,
pues no siempre es facil lograr una prueba directa del hecho y evidentemente,
prescindir de la prueba indiciaria generaria la impunidad de no pocos delitos;

incluso, en no pocos supuestos, la prueba indiciaria puede proporcionar una
mayor certidumbre que una sola prueba directa (JAEN, 2004, p. 220)

Los rastros, vestigios y huellas producto del hecho delictivo constituyen indicios
que debe ser sometimos a una analisis cientifico a fin de generar un mayor grado de
confiabilidad a la hora de su valoracién, en tanto y cuanto su introduccion al proceso
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penal sea conforme lo determina la ley. Parra (2005), sobre este punto, refiere:

[...] aplicando el indicio al proceso criminal, es el hecho o circunstancia
accesoria que se refieren al crimen principal, y que por lo mismo da motivo
para concluir, ya que se ha cometido el crimen, ya que ha tomado parte de él
un individuo determinado, ya, por fin, que existe un crimen y que ha sido de tal
o cual modo consumado (PARRA, 2005, p.19).

La valoracion probatoria es una actividad procesal realizada a la luz de la razon,
la l6gica y tiene la caracteristica de ser necesaria para arribar a la conclusion que esta
obligado el juzgador; en este contexto, el primero paso a realizarse dentro de esta
actividad es determinar la existencia de una prueba indiciaria, para que sea valorado
(raciocinio) y su contenido genere mas probabilidad del hecho acusado.

[...] 1a prueba es de indicios cuando el objeto al que se refiere el objeto de
prueba (factum probans) no coincide con el hecho que constituye el objeto
fundamental que ha de probarse (factum probandumy), sino que solo se aproxima

a él y se convierte, por asi decirlo, en elemento de prueba subalterna (PARMA,;
MANGIAFICO, 2014, p.86).

La doctrina respecto de esta clase de pruebas ha mantenido dos posiciones, la
primera de ellas refiere que la misma tiene la calidad de ser secundaria o supletoria,
es decir requiere la existencia de una prueba directa para su intervencion en calidad
de subsidiaria, sujeta a graduacion en su condicion de indirecta por cuanto “[...] el
hecho objeto de percepcion es diferente del hecho que prueba de tal manera que el
juzgador solo percibe el segundo y de este induce indirectamente la existencia del
primero”(PARMA, MANGIAFICO, 2014, p.124). Por otro lado se considera a la
prueba indiciaria como del mismo valor que las pruebas directas, incluso algunos
autores, entre ellos Mittermaier (1916), consideran a la misma como una de las pruebas
de mayor importancia.

Frente al conflicto del rechazo a la prueba indiciara por ser imperfecta y su
consideracion de ser la mas razonable, el punto de inflexion reside en verificar la
existencia racional del denominado “nexo causal”, es decir la comprobacion de la
vinculacion entre los supuestos conocidos y los hechos a demostrar (hecho indiciario
y hecho indicativo) a partir de los indicios. Parma e Mangiafico (2014) refieren que

En el plano de la interpretacion judicial la prueba de indicios coexiste en la
actualidad con el principio de libre conviccion y ello no es menor, dado que
como veremos hay quienes sostienen que no puede aplicarse respecto de
ellos, método interpretativo alguno. Sin embargo, analizaremos que el iudex

no puede fijarse arbitrariamente los indicios y su conexion, sino que debe
motivar su utilizacion y cumplir los requisitos exigidos por las reglas de la
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logica. Ademas los indicios deben ser probados, deben acoplarse entre ellos
correctamente dado que de su suma surgira o no la diafanidad factica. Esta y no
otra motivacion de los indicios, es lo que a la postre va a permitir su control y
acoplamiento razonable al proceso penal en cualquiera de sus etapas (PARMA;
MANGIAFICO, 2014, p.82).

Para un correcto anélisis de la prueba indiciaria y su aplicacion procesal, es
menester partir diferenciando los términos empleados, a saber: el indicio expresa
la cosa, instrumento, signo que constituye un dato significativo; por su parte las
circunstancias implican el hecho que motiva el ejercicio de inferencia; y la relacion
logica de estos dos constituye la presuncion. Esta tltima resulta una conclusion
incompleta y que se configura en razon de encontrar caracteres comunes entre los
indicios acopiados. Aplicando el silogismo al tema, la premisa mayor estaria compuesta
por los principios generales (razon suficiente, logica, experiencia); la premisa menor
por el indicio (s) y la conclusion devendria en el hecho que se pretende conocer.

Parma e Mangiafico (2014) sostienen que seria un error metodologico entender
a la prueba indiciaria igual que el indicio, en virtud que existe una notable diferencia
entre ellos. El indicio permite el conocimiento de otro hecho por la via de inferencia,
y es precisamente este raciocinio inferencial el que genera una conclusion sobre el
objeto del proceso; este resultado constituye la prueba indiciaria, por ello descartamos
sea considerada esta ultima una mera sospecha de contenido subjetivo.

La actividad probatoria goza de su condicion de trascendental por un segundo
aspecto en materia penal, y es la presuncion de inocencia. Esta garantia maxima del
proceso penal que tiene reconocimiento a nivel nacional e internacional, determina
que el acusado en tanto no sea declarado culpable mediante sentencia ejecutoriada
de juez competente, goza de su calidad y tratamiento como inocente. Por ello, esta
declaratoria tiene la obligacion de ser sustentada en base a hechos reales, probados y
a una argumentacion debida. Al respecto Pumpido Touron (1998) manifiesta:

[...] el derecho a la presuncion de inocencia no se opone a que la conviccion

judicial en el proceso penal puede formularse sobre la base de una prueba de
este tipo (indiciaria), si bien debe satisfacer al menos dos exigencias:

1.- Los hechos base de indicios deben estar acreditados y no pueden tratarse de
meras sospechas.

2.- El 6rgano jurisdiccional debe explicar el razonamiento a través del cual,
partiendo de los indicios llega a la conviccion sobre la existencia del hecho
delictivo y la participacion del acusado” (PUMPIDO TOURON, 1998, p.35).
En consecuencia resulta innegable que la prueba indiciaria a nivel doctrinario
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permite la declaratoria de culpabilidad del acusado en tanto cumpla con los requisitos
para alcanzar la eficacia probatoria debida, rechazando por ello la argumentacion que
sustenta la prohibicion de condena bajo prueba indiciaria.

2. La sentencia

Frente a esta argumentacion, la actual normativa penal ecuatoriana presenta
una discusion, bajo la siguiente interrogante: ;Es permitida la prueba indiciaria para
concluir en una sentencia de condena en tanto el Codigo Organico Integral Penal
Ecuatoriano no establece normativamente tal posibilidad?

Resulta innegable la presencia de prueba indiciaria en la mayoria de procesos
penales y a través de ella la posibilidad de conocer la verdad; empero las disposiciones
contenidas en la normativa actual generan no una, sino varias interrogantes en relacion
a su aplicacion.

Al efecto sentencia penal como concepto en palabras Cafferata Nores (2003)
consiste en:

El acto de voluntad razonado del Tribunal de juicio emitido, luego del debate

oral y publico, que habiendo asegurado la defensa material del acusado, recibido

las pruebas ofrecidas con la presencia continua de las partes, sus defensores

y el fiscal, y escuchados los alegatos de estos ultimos, resuelve imparcial

motivadamente y en forma definitiva sobre el fundamento de la acusacion y las

demads cuestiones que hayan sido objeto del juicio, condenando o absolviendo
al acusado (CAFFERATA NORES, 2003, p.543).

Por tanto el juzgador, dentro de sus funciones, tiene la esencial tarea de
desentrafiar la verdad historica de un hecho pasado, en base a las pruebas aportadas
por las partes (limite de conocimiento). Al efecto Parma e Mangiafico (2014,
p.31) mencionan: “Resulta indiscutido que el fin inmediato de proceso penal es la
consecucion de la verdad objetiva [...] que exige como presupuesto la legalidad de
las pruebas obtenidas para alcanzarla”.

Dentro de este contexto y conforme lo detallan Parma e Mangiafico (2014),
existen varios puntos que deben ser resueltos en sentencia. El primero de ellos, las
cuestiones incidentales, que responden a argumentos previos al debate de fondo
(incidentes); en este punto la prueba indiciara no tiene relacion alguna.

El segundo punto corresponde a las cuestiones relativas a la existencia del hecho
delictuoso, que obliga primigeniamente a su verificacion para un posterior analisis de
responsabilidad. En otras palabras, este punto corresponde a la existe material de la

121



122

Revista Juridica do MPE-TO / Ano XIII ~ N° 18  2° semestre de 2020

infraccion; a partir de ello se cuestiona ;Se puede justificar el crimen (acontecimiento
sujeto a reproche) a partir de prueba indiciaria? considero que seria inadecuado, en tanto
existen todos los medios (pruebas directas) para su justificacion y de lo cual no exige
mayor esfuerzo. Por ejemplo, en un homicidio simple, la justificacion de la muerte de
la victima debera ser siempre a partir de un examen médico legal.

El tercer punto que debe incluir la sentencia, es el tratamiento de las cuestiones
relativas a la participacion del imputado; este punto guarda consonancia con la
discusion del presente ensayo, es decir, la justificacion de la responsabilidad del
acusado y con ello la valoracion de los elementos probatorios. Sostengo que solamente
en este punto la prueba indiciaria tiene pertinencia, la misma que debe guardar cierto
grado de eficacia probatoria a la luz del cumplimiento de determinadas caracteristicas
que analizaré posteriormente.

El cuarto punto corresponde a la calificacion legal que corresponda, en términos
procesales la adecuacion tipica (hechos-derecho). Dentro del quinto y sexto punto estan
la sancion y las medidas de reparacion y/o indemnizacion.

El antecedente a la sentencia, es la valoracion probatoria y la conflictividad de
la misma gira alrededor del nexo de causalidad, que comprende, la relacion entre los
hechos (delito) y la persona acusada a través de la prueba. La verificacion o no de este
nexo permite al juzgador tomar la decision del conflicto; y es en este aspecto en que
la normativa anterior y la vigente presenta un punto de divergencia; ya que el codigo
de procedimiento penal derogado permitia la verificacion del nexo causal a partir de
presunciones en tanto el actual niega tal prerrogativa, limitando de esta manera la
posibilidad de que la verdad sea conocida mediante prueba indirecta. Sin embargo el
Articulo Nro. 454 numeral 5 del Codigo Organico Integral Penal Ecuatoriano (2014),
que refiere a los principios probatorios trata lo siguiente:

Pertinencia.- Las pruebas deberan referirse, directa o indirectamente a los hechos

o circunstancias relativos a la comision de la infraccion y sus consecuencias, asi
como a la responsabilidad penal de la persona procesada (ECUADOR, 2014).

Se entenderia a partir de esta posicion que la actuacion probatoria tiene plena
libertad de acopiar pruebas indirectas (indicios y asi presunciones) que sustenten la
acusacion y verifique los dos presupuestos indispensables (delito y responsabilidad),
sin embargo cuando el mismo cddigo refiere sobre el nexo causal, presenta cierta
contradiccion, en el Articulo Nro. 455:

La prueba y los elementos de prueba deberan tener un nexo causal entre la
infraccion y la persona procesada, el fundamento tendra que basarse en hechos
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reales introducidos o que puedan ser introducidos a través de un medio de prueba
y nunca, en presunciones (ECUADOR, 2014).

He aqui la contradiccion, en virtud que el codigo de procedimiento penal
derogado refiere en dos disposiciones las presunciones como fundamento del nexo de
causalidad, y determina su tratamiento asi:

Art. 87. — Presunciones - Las presunciones que el juez o tribunal obtenga en el
proceso estaran basadas en indicios probados, graves, precisos y concordantes.

Art. 88. — Presuncion del nexo causal.- Para que de los indicios se pueda
presumir el nexo causal entre la infraccion y sus responsables, es necesario:

1.- Que la existencia de la infraccion se encuentre comprobada conforme a
derecho;

2.- Que la presuncion se funde en hechos reales y probados y nunca en otras
presunciones; y,

3.- Que los indicios que sirvan de premisa a la presuncion sean:
a) Varios;
b) Relacionados, tanto con el asunto materia del proceso como con los otros

indicios, esto es, que sean concordantes entre si;

¢) Univocos, es decir que, todos conduzcan necesariamente a una sola
conclusion; y,

d) Directos, de modo que conduzcan a establecerla logica y naturalmente
(ECUADOR, 2009).

Frente a la normativa vigente, y bajo el principio de legalidad y temporalidad
de la ley, deberiamos entender que la comprobacién de la verdad requiere
indefectiblemente de pruebas directas, en razon que las presunciones no estan
autorizadas para que el juzgador empleando un ejercicio 16gico las analice a fin de
encontrar cierta concatenacion necesaria para la decision. Tal afirmacion, resulta
contraria a la légica y experiencia, en tanto la mayoria de crimenes no presentan
pruebas directas; deberiamos entender por tanto que la normativa actual limita de cierta
manera el efectivo conocimiento de la verdad, y me atrevo a decir sacrifica a través de
esta limitacion su aspiracion maxima de justicia (vision legalista).

Determinado el conflicto, resulta necesario brindar la solucion, y al respecto se
presentan dos posturas: la primera de ellas, es la aplicacion retroactiva del codigo de
procedimiento penal en lo referente a las condiciones que debe reunir la prueba indiciaria
para su valoracion, sin embargo se evidencia un conflicto de temporalidad de la norma,
en razon de que la vigencia del Codigo Organico Integral Penal Ecuatoriano derogd en
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su totalidad las normas del codigo procedimental anterior, y por tanto tal regulacion.

Sin embargo en aras de buscar una armonia para una correcta valoracion existe el
principio denominado “verdad procesal” que determina el Articulo Nro. 27 del Codigo
Organico de la Funcion Judicial, norma rectora para la actuacion jurisdiccional, o sea
y “las juezas y jueces resolveran tinicamente atendiendo a los elementos aportados por
las partes” (ECUADOR, 2008). Hay en esta disposicion concordancia con el principio
de la “interpretacion de las normas procesales”, Articulo Nro. 29.

En articulo se permite al juzgador realizar la valoracion probatoria de indicios
en busqueda de la verdad, puesto que “Al interpretar la ley procesal, la jueza o juez
debera tener en cuenta que el objetivo de los procedimientos es la efectividad de los
derechos reconocidos por la Constitucion, los instrumentos internacionales de derechos
humanos y la ley sustantiva o material” (ECUADOR, 2008).

La norma antes invocada hace referencia que la interpretacion de la norma
adjetiva penal tiene que guardar relacion con los derechos reconocidos a través de la
Constitucion ecuatoriana e internacionalmente a través de los tratados y convenios
respectivos; y en efecto uno de los derechos de las victimas de infracciones penales
reconocidas constitucionalmente (Articulo Nro. 78) es “[...] el conocimiento de la
verdad de los hechos” (ECUADOR, 2008); es por ello y en base a una analisis bajo la
perspectiva garantista (modelo vigente) seria restrictivo en materia de derechos sostener
que en virtud de una mera aplicacion de la ley procesal no es posible considerar la
eficacia probatoria de los indicios como presupuesto de presunciones para evidencia
la verdad del ilicito reprochable.

Esta discusion sobre la aplicacion o no de prueba indiciara ha sido resulta en la
legislacion argentina de esta manera:

Sostiene que el legislador no autoriza a tener por acreditado un hecho por
indicios. Admitir esto es confundir indicio con presuncion. Si lo autoriza, en
cambio, a tener por probado; pero por una o mas presunciones judiciales, lo
cual es algo distinto. Visto desde otro angulo, tampoco se puede sostener que
existe tal prueba porque el juez asi lo declare en sentencia, ello podria importar
una falta a la garantia del debido proceso y a la defensa en juicio, dado que no
puede la defensa advertir oportuna y previamente hacia donde incardinara el
razonamiento del juez [...] diversos autores se inclinan a encuadrar los indicios
como fuente de presunciones judiciales’

La segunda propuesta, basa su argumento en la actividad complementaria de

2 Carlos Parma, David Mangiafico. La sentencia penal entre la prueba y los indicios
Lima: Editorial Ideas Solucion Editorial, 2014, p. 136.
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la doctrina y jurisprudencia en relacion a la ley; y es que la argumentacion que aporta
estas dos fuentes resulta trascendental para dar solucion aquello que no ha sido resuelto
mediante ley, o en caso de hacerlo no guarda armonia con el ordenamiento juridico
nacional y supranacional vigente. En base a ello cuestiono: ;Resulta restrictivo o
contrario el principio de temporalidad de la ley, el aplicar fallos jurisprudenciales de
prueba indiciara bajo la normativa adjetiva penal anterior? Considero absolutamente
que no, en razon que los formalismos no pueden estar superiores a la verdad procesal
(méxima intencién del proceso penal); empero de aquello la doctrina ha resuelto el
conflicto de la prueba indiciara determinando las condiciones que debe reunir para la
debida eficacia probatoria.

En efecto existen condiciones necesarias para que la prueba indiciaria alcance
el grado suficiente de probanza (sentido y alcance) para llegar a la conviccion del
juzgador, siguiendo la linea jurisprudencial existe requisitos formales y materiales
que deben ser cumplidos a la luz de la logica, psicologia y experiencia. Dentro de
los requisitos formales esta en primer lugar que la sentencia exprese de manera clara
cuales son los indicios que serviran para el ejercicio de razonamiento e inferencia; en
segundo lugar, el fallo debe expresar claramente el razonamiento que permitio a partir
de los indicios conocer los detalles de la infraccion y responsabilidad.

Desde la perspectiva material tanto los indicios individualmente considerados,
cuanto la prueba indiciaria en conjunto deben cumplir los siguientes requisitos
conforme lo sostiene David Mangiafico’, y son: a) comprobacién; b) pluralidad o
indicio unico de calidad concluyente; c)univocidad; d) concordancia; €) convergencia.

El primer requisito, constituye la acreditacion del indicio mediante prueba
directa, a fin de que el juzgador tenga el primer pilar fundamental de la valoracion. El
segundo requisito pretende dos opciones, la primera que existan varios indicios sobre
determinados hechos o por el contrario la misma doctrina establece que de acuerdo al
grado de fiabilidad un indicio pueda concluir en una sola posibilidad, descartando de
esta manera todas las demas hipotesis que una circunstancia o vestigio pueda generar.
El tercer requisito guarda relacion con el anterior, y pretende que prueba indiciara tenga
un solo sentido, una conexion solida entre lo conocido a través del indicio y el hecho
que se pretende conocer, de suerte que de existir varias inferencias a partir del mismo,
y que tenga igual peso argumentativo y logico, este requisito se vera incumplido. La
univocidad se vera justificado el momento que indicio deseche las demas posibilidades

3 Carlos Parma, David Mangiafico. La sentencia penal entre la prueba y los indicios.
Lima: Editorial Ideas Solucion Editorial, 2014, p. 145.
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y mantenga una sola conclusion.

El cuarto requisito de concordancia, implica que en la prueba indiciara tomada en
fragmentos, cada uno de ellos estén interrelacionados en tiempo, lugar y circunstancias,
de manera que, analizados en conjunto exista una historia concordante a la luz de la
l6gica, descartando aquel indicio que no esté acorde a la cadena indiciaria. Elltimo de
los requisitos es la convergencia, que implica que dos o mas situaciones conduzcan al
mismo punto, se pretende que todos los indicios apunten al hecho principal de prueba
y a la vez guarden una relacion armonica (no oposicion).

En efecto, de un conjunto de indicios coherentemente enlazados, no
contradictorios entre si, sino mutuamente vinculados como elementos
de una misma construccion, es plausible inferir, sobre una base racional,

conclusiones fundadas, de las que obtenga el juez el grado de conviccion
necesario para asumir su decision (PARMA; MANGIAFICO, 2014, p.153).

Determinado con claridad todos los requisitos que debe reunir la prueba
indiciaria, es necesario realizar una construccion légica, bajo el silogismo
indiciario antes expuesto. Parma refiere:

La prueba indiciaria se alimenta de la misma ldgica, siendo también un
concepto juridico-procesal compuesto (supraconcepto) y, como tal, incluye
como componentes varios subconceptos: indicio (dato indiciario), inferencia
l6gica aplicable y la conclusion final inferida (Illamada por muchos presuncion
del juez), que conduce al descubrimiento razonado de aquello que es indicado
por el indicio. Por eso si la conclusion obtenida del razonamiento concreto es

ademas conducente, Util y pertinente, se convierte en argumento confirmatorio
(PARMA; MANGIAFICO, 2014, p.163).

La prueba indiciaria puede justificar la declaratoria de culpabilidad de un
ciudadano que goza de la presuncion de inocencia, al encontrar entre el conjunto
probatorio armonia que permita concluir en conviccion mas alla de toda duda
razonable. No existen motivos para que la prueba indiciaria, concebida de manera
correcta, sea prohibida en la valoracion probatoria actual, en razon que la mayoria de
delitos, y en particular aquellos que se cometen sin testigos presenciales, con el empleo
de la tecnolodgica y avance cientifico de las pericias generan un grado de confianza tal,
que evidencia una verdad incontrastable.

Lo fundamental del uso de la prueba indiciara en la sentencia penal reside en su
argumentacion, por cuanto, determinado cada uno los indicios y su valoracion correcta,
no existe motivo alguno para dudar de su eficacia en la obtencion de la verdad historica;
sin embargo esta tarea argumentativa goza de complejidad, al efecto la sentencia
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Nro. 025-09-SEP-CC de la Corte Constitucional Ecuatoriana refiere a tres elementos
necesarios para una correcta motivacion, a saber:
El primero de ellos comprende la argumentacion sobre la vigencia de la norma,
su validez formal y axiologica, ademas la posicion que ocupa en el ordenamiento
juridico: el segundo es la relacion entre el conjunto de premisas facticas
propuestas como soporte probatorio y la explicacion del mérito de ellas y por

ultimo la correspondencia entre las formulas normativas, los hechos probados
y las consecuencia que de ellos se desprende (ECUADOR, 2009).

Conclusion

Considero que el abordaje tedrico de la prueba indiciaria tienes varias
finalidades, entre ellas evitar la arbitrariedad de su aplicacion en la sentencia que
resuelve la situacion juridica del acusado. Bajo esta argumentacion esgrimida en
el presente ensayo, concluyo que la prueba indiciaria es plenamente aplicable en la
legislacion penal ecuatoriana, en tanto se cumpla a cabalidad con los presupuestos,
doctrinalmente, establecidos y una construccion logica firme que devenga en una sola
conclusién, teniendo en cuenta que el actual modelo constitucional, ha superado la
mera aplicacion legalista y ha propuesta una aplicacion constitucional de la normativa
en relacion a los principios que determina la carta magna y los tratados internacionales
de derechos humanos, bajo el control de convencionalidad.

Argumentado en debida forma, la prueba indiciaria resulta ser trascendental
y en ocasiones la que prueba que decide respecto de la responsabilidad del acusado,
de ahi, su complejidad en la valoracion y tratamiento y por consiguiente la correcta
justipreciacion en miras de que sea la sentencia una exposicion de la verdad historica
de lo ocurrido.
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RESUMO

O objetivo deste trabalho ¢ verificar se a atuagdo do Nucleo de Apoio Técnico
do Tocantins (NAT) tem promovido a efetivagao do direito a satide por meio do
fomento da desjudicializacdo da saude. Ou seja, pretende-se apurar a quantidade
de demandas que sdo resolvidas administrativamente, por meio dos subsidios
fornecidos pelo NAT. Para tanto, o presente estudo faz um breve relato historico
acerca da saude e a sua incorporagdo na Constituicdo Federal de 1988 como um
direito atrelado ao direito a vida. Em seguida, elucida-se a respeito do fenomeno da
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judicializagdo da saude, sua implicacdo no estado do Tocantins e a mobilizagdo do
Poder Publico para comedir o aumento de agdes judiciais protocoladas pleiteando
insumos, medicamentos e procedimentos, por meio da implantagdo do NAT
em 2013. Por fim, serdo apresentados os dados disponibilizados pelo NAT do
Tocantins, com base nos relatdrios anuais publicados desde o ano de 2014 até
o ano de 2018, com a avaliacdo da efetividade deste 6rgdo como fomentador da
desjudicializa¢do da satde.

Palavras-chave: Direito a Saude. Judicializagdo. Efetividade do NAT. Tocantins.
Desjudicializagdo.

ABSTRACT

The objective of this work is to verify if the performance of the Tocantins Technical
Support Nucleus has promoted the realization of the right to health through
fostering the dejudicialization of health. In other words, it is intended to determine
the number of demands that are resolved administratively, through the subsidies
provided by NAT. To this end, the present study provides a brief historical account
of health and its incorporation into the 1988 Federal Constitution as a right linked
to the right to life. Then, it clarifies about the phenomenon of the judicialization
of health, its implication in the state of Tocantins and the mobilization of the
Public Power to curb the increase of lawsuits filed pleading supplies, medicines
and procedures, through the implementation of NAT in 2013. Finally, the data
made available by NAT do Tocantins will be presented, through the annual reports
published from 2014 to 2018, with an assessment of the effectiveness of this body
as a promoter of health de-judicialization.

Keywords: Right to Health. Judicialization. NAT effectiveness. Tocantins.
Dejudicialization.

RESUMEN

El objetivo de este trabajo es verificar si el desempefio del Nucleo de Soporte
Técnico de Tocantins ha promovido la realizacion del derecho a la salud mediante
el fomento de la desjudicializacion de la salud. En otras palabras, se pretende
determinar el numero de demandas que se resuelven administrativamente,
a través de los subsidios proporcionados por NAT. Con este fin, el presente
estudio proporciona una breve resefia historica de la salud y su incorporacion a
la Constitucion Federal de 1988 como un derecho vinculado al derecho a la vida.
Luego, aclara sobre el fendmeno de la Judicializacion de la salud, su implicacion



Revista Juridica do MPE-TO / Ano XIlII  N° 18  2° semestre de 2020

en el estado de Tocantins y la movilizacion del Poder Publico para frenar el
aumento de las demandas presentadas por suplicantes suministros, medicamentos
y procedimientos, a través de la implementacion de NAT en 2013. Finalmente , los
datos puestos a disposicion por NAT do Tocantins se presentaran, a través de los
informes anuales publicados de 2014 a 2018, con una evaluacion de la efectividad
de este organismo como promotor de la desjudicializacion de la salud.

Palabras clave: Derecho a la salud. Judicializacion. Eficacia de NAT. Tocantins
Desjudicializacion.

Introducao

A Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil 1988 dispée em seus
artigos as garantias fundamentais, os deveres dos cidaddos e estabelece meios
para auxiliar a efetivacdo dos direitos sociais. Em seu artigo 5° (BRASIL, 1988),
ao tratar acerca dos direitos e garantias fundamentais, resguarda aos brasileiros
e estrangeiros residentes no Brasil o direito a vida, a liberdade, a seguranca e
a propriedade, demonstrando o anteparo que a Carta Magna do pais confere a
dignidade da pessoa humana.

Outrossim, os direitos elencados demonstram a total consonéncia com o
entendimento firmado na Constituicdo da Organizagdo Mundial da Saude (1946)
ao preceituar que o gozo do melhor estado de satide constitui um dos direitos
fundamentais de todo o ser humano. Tem-se, nesse sentido, que a plena fruigdo
do direito a saude esta relacionada de forma direta com o direito a vida, que, por
sua vez, encontra-se atrelado a nogao de dignidade da pessoa humana.

No entanto, a tarefa de conceituar o que € saide ndo demonstra ser facil,
pois, segundo a Constitui¢do da Organizagdo Mundial da Saude (1946), “a satide
¢ um estado de completo bem-estar fisico, mental e social, e ndo consiste apenas
na auséncia de doenca ou de enfermidade.”. Esse conceito refere-se, portanto, as
sensacdes subjetivas e fisicas do ser humano. De outro lado, segundo Fernandes
(2017), a Lei Organica do SUS (Lei n° 8.080/90) evidencia uma concepgao mais
abrangente, que compreende ndo apenas o bem-estar humano, como estabelece
acOes publicas de responsabilidade da Unido, Estado e municipios para assegurar
uma vida digna e a autonomia dos individuos beneficiarios.

Nesse sentido, o art. 198, § 2°, da Constitui¢ao da Republica Federativa do
Brasil de 1988, implementado a partir da Emenda Constitucional n° 29/00, dispde
acerca da obrigatoriedade do Estado em fornecer recursos financeiros minimos
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para custeio de agdes e servigos publicos de satde. Mais uma vez, enfatizando
que o conceito de saude engloba a responsabilidade Estatal em prover meios para
que esse direito se concretize.

E preciso observar que a Carta Magna Brasileira delegou, igualmente, as
entidades de func¢do essencial para a promog¢do da justica, a saber, Ministério
Publico, Advocacia Publica e Defensoria Publica, a responsabilidade de zelar
pelos interesses sociais e pela defesa da ordem juridica. Ocorre que nos ultimos
anos essas entidades t€ém atuado cada vez mais para assegurar a efetivagdo do
direito a saude, isso porque a forga normativa da Constituicao de 1988 seguida
da constitucionalizagdo abrangente, a expansdo da jurisdi¢cdo constitucional ¢ a
ineficiéncia dos Poderes Legislativo e Executivo, foram causas seminais para a
judicializagdo, segundo Machado e Martini (2018).

Em rapidas pinceladas, segundo Chaves (2018), pode-se dizer que a
expressao judicializa¢do da satde refere-se a esta busca desenfreada pela chancela
do Poder Judiciario para garantir aos individuos, seja por meio de agdes individuais
ou coletivas, o acesso aos servigos, insumos ¢ medicamentos do SUS. O tema
esta em voga, hodiernamente, porque o aumento desse segmento de demanda
judicial tem impactado os cofres publicos da Unido, Estados e municipios, uma
vez que as acdes tém provocado respostas do Poder Judiciario que ndo seguem
balizas preestabelecidas e impdem ao sistema de satde a obrigacdo de cumprir as
demandas, em sua maioria em carater de urgéncia.

Em meio ao contexto, segundo Ornelas (2018), as cortes superiores
passaram a adotar um entendimento mais restritivo quanto a essas demandas,
a fim de refrear o aumento de acdes judiciais em um sistema ja abarrotado de
processos que versavam sobre a tematica. No ano de 2009, o Supremo Tribunal
Federal, a época presidido pelo Ministro Gilmar Mendes, realizou a sessdo de
Audiéncia Publica N° 4, para ouvir o depoimento de pessoas versadas em matéria
do Sistema Unico de Saude, a fim de esclarecer as questdes de cunho cientifico,
politico, economico, técnico ¢ juridico referentes as a¢des de prestagdo de saude.

De igual modo, o Conselho Nacional de Justica foi ao longo dos anos se
mobilizando para encontrar formas de lidar com os impactos que esse fenémeno,
ndo tdo recente, vinha causando ao sistema judiciario e a administragdo publica.
Nesse aspecto, Ornelas elucida que:

Paralelamente, teve inicio a atuagdo do Conselho Nacional de Justica —
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CNJ, que criou um Grupo de Trabalho para estudo e proposta de medidas
concretas e normativas para as demandas judiciais envolvendo a assisténcia
a saude (CNJ, Portaria 650, de 20 de novembro de 2009); aprovou a
Recomendagdo n.31, de 30 de marco de 2010 — que recomenda aos Tribunais
a adogdo de medidas visando a melhor subsidiar os magistrados e demais
operadores do direito, para assegurar maior eficiéncia na solucdo das
demandas judiciais envolvendo a assisténcia a saude — ; bem como publicou
a Resolugdo 107, de 6 de abril de 2010 — que institui o Férum Nacional do
Judiciario para monitoramento e Resolucdo das demandas de assisténcia a

saide (ORNELAS, 2018, p.26).

Por meio da Recomendacgdo n® 31/2010 e Resolugdo 107/2010, os Tribunais
ficaram responsaveis por disponibilizar um apoio técnico, composto por uma
equipe multidisciplinar, que pudessem ofertar aos magistrados e cooperadores do
direito meios para solucionar as demandas judiciais de assisténcia a satide com
maior eficiéncia, bem como disponibilizar ferramentas para o monitoramento e
Resolug¢do destas demandas.

Mais tarde, a recomendagdo foi complementada pela Resolugdo n® 238/2016,
determinando que a administragdo superior de cada um dos Tribunais de Justica e
Tribunais Regionais Federais fortalecessem as estruturas dos Comités Estaduais
e dos Nucleos de Apoio Técnico do Judiciario -NATJUS, nos moldes elucidados
na Resolugdo, promovendo, assim, a especializacdo de uma de suas varas em
matéria de saude publica.

O estado do Tocantins ndo foi excegdo ao fendmeno da judicializagao, pois
havia um quantitativo cada vez maior de demandas ajuizadas pleiteando insumos,
tratamentos, medicamentos e leitos. Em virtude da situa¢do, o Tribunal de Justiga
do Tocantins, em consonéncia com a Resolu¢do 107/2010 do Conselho Nacional
de Justica, instituiu 0 Comité Executivo para Monitoramento das A¢des da Saude
no Estado do Tocantins — CEMAS-TO, em abril de 2010, sendo este, um 6rgéo
responsavel por monitorar as agdes judiciais relativas ao tema.

Posteriormente, com a unido de esfor¢os de diversos segmentos, em maio
de 2013, por meio da Portaria/SESAU N°337/2013, publicada pela Secretaria
de Estado da Saude, foi instituido o Ntcleo de Apoio Técnico Estadual. Esse
Nucleo de Apoio tem por finalidade ofertar subsidios técnicos aos magistrados
e aos representantes das entidades judiciais, Ministério Publico e Defensoria
Publica, para apreciar as demandas que tenham o escopo de ofertar agdes e
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servigos de saude através do SUS.

Tendo em vista que diversos trabalhos ja vém tratando sobre a tematica, seja
com a perspectiva voltada para o Brasil ou adotando como campo de pesquisa seus
estados, fato € que pouco foi tratado sobre o assunto no estado do Tocantins. Dessa
forma, € necessario e relevante a confec¢ao de uma pesquisa que tenha por escopo
verificar se a atuacdo do NATJUS em demandas referentes a saude tem promovido
a efetivacdo deste direito e fomentado a desjudicializacdo da satde. Para tanto,
faz-se necessario um breve relato historico acerca da satide e da importancia
desse direito que foi incorporado a Constituigao de 1988 e esta atrelado ao direito
a vida. Em seguida, serd explanado a respeito da judicializagdo da saude e as
medidas adotadas pelo Poder Publico para comedir o aumento de agdes judiciais
protocoladas pleiteando insumos, medicamentos e procedimentos, por meio da
implantagdo do NAT. Por fim, serdo apresentados os dados disponibilizados pelo
NAT do Tocantins, por meio dos relatdrios anuais publicados desde o ano de 2014
até o ano de 2018, com a avaliacdo da efetividade deste 6rgdo como fomentador
da desjudicializacdo da satde.

Esta pesquisa foi delineada a partir dos objetivos do trabalho e da abordagem
do problema, tendo sido utilizado o método descritivo-analitico. Os dados foram
apurados mediante a realizacdo de pesquisa bibliogréfica, coleta de dados em
artigos cientificos, livros doutrinarios, Leis e nos Relatérios emitidos pelo Nucleo
de Apoio Técnico aos Tribunais do Tocantins.

1. A incorporagdo do direito a saide na constitui¢do
federal de 1988

A promulgacdo da Constitui¢ao Federal Brasileira, em 05 de outubro 1988,
conferiu aos cidaddaos uma série de direitos fundamentais e a garantia de acesso
aos servicos sociais até entdo restritos a grupos seletos.

O direito a satide tem um destaque singular no texto maior, em seu artigo
196 (BRASIL, 1988), onde se encontra disposto que é dever do Estado garantir,
por meio de politicas sociais e economicas, a reducao do risco de doengas e outros
agravos, acesso universal e igualitario as acdes e servigos que promovam, protejam
e recuperem a saude.

Em um breve retrospecto, a saiide no Brasil apresenta alguns marcos
importantes ao longo dos dois séculos passados. No periodo republicano, o pais
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enfrentou sérios problemas sanitarios e uma grave epidemia de variola. Apesar das
campanhas de vacinacao encabecgadas por Oswaldo Cruz, segundo Barroso (2007),
a populacao via-se refém do medo e de crendices acerca das intengdes do governo.

Décadas depois, com o advento das Leis trabalhistas, no primeiro mandato
presidencial de Getulio Vargas, aos cidadaos brasileiros foram assegurados direitos
ndo somente no campo trabalhista, como também na area da satde ptblica. Com
a implementa¢do da Consolidacdo das Leis Trabalhistas, “principalmente entre
as décadas de 1940 e¢ 1970, s6 poderia usufruir da assisténcia médico-curativa
aquele que fosse trabalhador formal” (ASENSI, 2010, p. 16), portanto, somente
aos trabalhadores que tivessem suas carteiras de trabalho assinadas e auferissem
salario minimo eram garantidas as benesses relativas a satde.

Em meados dos anos 1950, o pais deu mais um passo importante no campo
sanitario. Com a criacdo do Ministério da Saude, a populagdo rural passou a ser
assistida pelo poder publico, pois, até entdo, tais politicas somente alcangavam os
trabalhadores com carteira assinada.

Segundo Souza (2014), mais tarde, em 1963, durante a 3* Conferéncia
Nacional de satde foram discutidos dois importantes temas, o primeiro sugeria a
criagdo de um sistema de satide que atendesse a todos os cidadaos, ou seja, havia
uma sugestdo de universalizagdo do direito a satde; o segundo tema expunha a
possibilidade de uma sistema descentralizado, em que os entes municipais tivessem
autonomia para geri-lo.

Um ano apos esta Conferéncia Nacional da Saude, o Brasil foi surpreendido
com a instaura¢ao da Ditadura Militar. Esse periodo foi marcado pela precariedade
da saude brasileira, pois houve cortes de verba, aumento nos indices de pessoas
acometidas de dengue, malaria, doenca de chagas e aumento dos indices de
mortalidade infantil. Em uma tentativa de amenizar os impactos, o governo criou
o INPS, ente que reunia os demais 6rgaos previdencidrios para que o atendimento
médico melhorasse.

Por sua vez, a década de 1980 foi marcada pelos ecos do Movimento
Sanitarista e pela realizagdo da 8* Conferéncia Nacional de Saude, que trouxeram
uma série de transformacgdes nessa area, dentre as quais, o entendimento de que a
saude deveria ser cada vez mais acessivel, e ganhou aliados importantes como o
Conselho Nacional de Medicina, as institui¢des académicas e culminou na criagdo
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do Centro Brasileiro de Estudos da Saude — Cebes, segundo Andrade 2016.

Em sintese, a Reforma Sanitaria propos mudangas pautadas na ideia de
universalizagdo da satude, investimentos de cardter preventivo, melhoria na
condigdo de vida da populagdo, ou seja, o que se pretendia era uma democratizagido
nesse campo e, como resultado desse processo parte das resolugdes obtidas com
o relatério da Conferéncia foi incorporada a nova Constituigdo Federal de 1988.

Com o advento da Carta Magna Brasileira, o direito a saide passou a ser
um dever do Estado e uma das principais garantias conferidas aos cidadaos. Nas
palavras de Asensi (2010, p. 17) “com a Constituigdo de 1988 [...] a saude foi
alcada a categoria de direito fundamental, cujo imperativo é a prestagao positiva
do Estado no sentido de concretiza-la e amplia-la a todos os cidaddos”. Logo, ndo
basta a positivagdo desse direito, faz-se necessario que o Estado garanta a sua
concretizagao.

A esse respeito a protecdo constitucional se efetiva também por meio da Lei
8.080/90, sendo esta responsavel pela regulamentagdo do Sistema Unico de Satide,
que em seu texto estabelece cinco principios, os quais devem ser respeitados pelos
entes federativos, a saber: universalidade, integralidade, equidade, descentralizagdo
e participagdo popular.

Em razdo do contexto vivenciado pela populagdo brasileira na década de
1980 e com a incorporagdo da saude no texto constitucional, percebe-se que a
sociedade civil vinha de certo modo ganhando um espago de didlogo e até mesmo
um protagonismo para incrementar e fiscalizar as politicas piblicas. No entanto,
era necessario que a responsabilidade de exigir e fiscalizar a real efetividade
desses direitos ndo recaisse apenas nas maos da sociedade, por essa razdo, o texto
constitucional rediscutiu ainda a missdo de algumas institui¢cdes, como o Ministério
Publico e a Defensoria Publica, que ficaram encarregadas de zelar pelos direitos
da coletividade.

Em que pese essa sistematizag@o para garantir a universalizagao desse direito
fundamental a toda a populagdo brasileira, desde a promulga¢ao da Lei 8.080/90, os
valores repassados ao Ministério da Saude para custear as inumeras necessidades
sanitarias do sistema eram deficitarios. Segundo Silva (1995) a meta em todas
as propostas era a de fixar-se um patamar minimo de 30% das contribui¢des que
seriam transferidas para o Ministério da Saude, no entanto, a negociagao resultou
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em metade do almejado, ficando no patamar de 15,5%.

No decorrer dos anos, o setor da Saude foi sendo sucateado com repasses
de verbas reduzidos, sendo que, ainda de acordo com o autor, no ano de 1994,
no governo de Itamar Franco, foi mantida a politica de ndo repassar recursos
ao Ministério da Saude. Esta situacdo desencadeou a criacdo de um programa
emergencial para a saude, a fim de reverter o quadro calamitoso. O historico da
falta de recursos desse setor tem se arrastado até os dias de hoje e sobrevindo uma
série de consequéncias que estdo afetando outros setores. Surge nesse cendrio a
chamada judicializacdo da satide.

2. O fenémeno: judicializacao da saude

Esse fendomeno, de acordo com Pepe at al (2010), pode ser sintetizado
como a interven¢ao do Poder Judiciario no ambito da gestdo do setor da saude.
Em outras palavras, o individuo ajuiza uma agdo em face do Estado, na maioria
dos casos, pleiteando medicamentos, procedimentos e consultas, que ndo foram
disponibilizados pela rede publica de satide. No entanto, a judicializagdo da satde
ndo se limita as a¢des referentes ao SUS, inclui, outrossim, as a¢des impetradas em
face de planos privados de satde que se negaram a cobrir o tratamento dos clientes.

Conforme os dados apresentados pelo Conselho Nacional de Justica
(2019), houve um expressivo aumento de 130% no nimero de demandas judiciais
relativas a saude no interregno temporal compreendido entre 2008 e 2017, o que
representou um aumento de 50% do ntimero total de processos judiciais. A pesquisa
constatou que, em sete anos, o gasto com demandas judiciais teve um crescimento
de aproximadamente 13 vezes. Somente em 2016, o sistema de satide fechou as
contas de gastos com o dispéndio de R$ 1,6 bilhzo.

Nesse sentido Silva (1995) discorre que a pratica recorrente de deferir
medidas concessivas na area da saude, tem obrigado o poder publico a realocar
verbas ja destinadas a outros individuos, que por certo ficardo desassistidos. Desta
feita, de um lado ha a concretizagdo de direitos sociais, como o direito a satide, em
contrapartida, a administracdo publica ¢ forcada a cumprir obrigagdes concretas
e desfavoraveis. Em suma, as decisoes judiciais obrigam os entes administrativos
publicos a adquirir medicamentos especiais de alto custo, suprimindo a fase
licitatoria ou de tomada de precos, sem, no entanto, apontarem de forma clara de
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onde devem sair os recursos financeiros.

Segundo Chaves (2018), o fenomeno da judicializagdo da saude pode
acarretar desorganizagdo do SUS, uma vez que os decisums, ao atenderem
interesses individuais, acabam por focar politicas publicas em favor de poucos,
subvertendo a ordem de filas de procedimentos e internagdes, a titulo de exemplo.
Em sintese, quando o ente estatal € obrigado a fornecer algo com o qual ndo tinha
se comprometido, acarreta ndo somente o deslocamento de gastos, mas demonstra,
igualmente, a falta de balizas preestabelecidas para nortear as decisdes judiciais.

Ainda de acordo com a pesquisa fornecida pelo Conselho Nacional de
Justiga (2019), que tracou o perfil das demandas judiciais envolvendo a saude,
evidenciou-se que o sistema de assisténcia a satde brasileira consome quase 10%
do orgamento do pais, sendo que esta porcentagem deve, em tese, suprir todas as
necessidades de uma sociedade com padrdes epidemiologicos peculiares.

Conquanto o impacto precipuo das discussdes incida principalmente no
or¢amento publico, os dados revelam que as demandas ndo se limitam a esfera
publica, pois, a judicializacdo afeta direta ou indiretamente as relagdes contratuais
entre cerca de 50 milhdes de beneficiarios de planos de satde, operadoras e
prestadores de servigos de assisténcia a satide (CNJ, 2019). Essa informagao
demonstra que a busca pela chancela do Poder Judiciario para a dirimir os conflitos
envolve uma miriade de causas e efeitos.

3. Natjus

Nesse sentido, segundo Ornelas (2018), devido a quantidade cada vez maior
de demandas que versavam sobre matérias referentes a saude em que os individuos
buscavam amparo judicial para findar a lide, os tribunais passaram a adotar um
entendimento mais restritivo em seus julgamentos. Entretanto, a atitude das cortes
revelou ser apenas uma medida paliativa, ndo sendo suficiente para lidar com o
abarrotamento de agdes. Sendo assim, os ministros do Supremo Tribunal Federal
verificaram a necessidade de instituir limites e definir pardmetros para pacificar
os julgamentos acerca do tema.

Desse modo, em 2009, o Ministro Gilmar Mendes, a época presidente da
instancia maxima da justi¢a, convocou em margo daquele ano a audi€ncia publica
n°4, com a finalidade de oportunizar um espago de dialogo entre os individuos que
tinham experiéncia e especialidade nas questdes relativas ao Sistema Unico de
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Saude. A audiéncia objetivou, igualmente, elucidar questdes juridicas, econdmicas,
administrativas, técnicas e cientificas relativas as agdes de prestagao de saude.

O Conselho Nacional de Justica, em consonancia com os acordos firmados
pela Corte, mobilizou-se para criar ferramentas a fim de lidar com as consequéncias
do aumento de demandas no Judiciario e tentar conter o fendmeno. Assim, em
margo de 2010, foi publicada a Recomendagdo n® 31/2010, sugerindo aos Tribunais
a adocao de medidas que pudessem assegurar uma maior eficiéncia na solugdo das
demandas que tratavam acerca do tema.

O Tribunal de Justi¢a do Tocantins, por sua vez, instituiu no mesmo ano
o Comité Executivo para Monitoramento das A¢des da Satide no Estado do
Tocantins — CEMAS-TO, para fazer o acompanhamento dessas agdes judiciais.
Posteriormente, por meio de esfor¢os conjuntos de diversos entes, a Secretaria
de Estado da Saude - SESAU implementou o Nucleo de Apoio Técnico Estadual
(NAT), por meio da Portaria/SESAU N° 337/2013.

De acordo com Henrique, Mendonga e Braga o NATJUS Estadual tem por
objetivo
[...] disponibilizar subsidios técnicos aos Magistrados, membros do
Ministério Publico e da Defensoria Publica Estadual e Federal, tanto na
fase pré-processual como na fase processual, nas demandas que tenham por
objeto assegurar agdes e servigos de saide do ambito do SUS, informando
sobre a existéncia ou ndo de politica publica, devendo indicar, ainda, na Nota
Técnica, se os documentos juntados aos autos, normalmente prescrigdes e
relatorios médicos, observam os requisitos exigidos pela politica publica
de satde, e também sobre a existéncia de evidéncias cientificas sic|...]

(HENRIQUE; MENDONCA; BRAGA, 2019, p. 285).

Em suma, essa iniciativa tem fornecido informagdes pertinentes aos
magistrados e representantes do Ministério Publico e Defensoria Piblica mediante
oficios e documentos disponibilizados via e-mail. E relevante esclarecer que as
competéncias do Nucleo de Apoio Técnico no Estado do Tocantins ndo se limitam
apenas a subsidiar os operadores de direito com as informagdes pertinentes ao
SUS com a emiss@o de pareceres técnicos, como também ¢é responsavel por
realizar estudos e propor medidas visando a reducdo de acdes judiciais no &mbito
judicial.Conforme a Recomendagao n°® 31/2010, o nucleo exerce, igualmente, a
fun¢do de fortalecer o didlogo entre os poderes Executivo e Judiciario, Instituicdes
de Ensino, Sociedade Civil, Ministério Publico e Defensoria Publica, a fim de
estimular debates pertinentes ao assunto. Assim, para dar seguimento aos trabalhos,
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a secretaria da Saude, por meio da Portaria SESAU n° 337/2013, designou uma
equipe multidisciplinar de profissionais, composta pelo presidente, um assistente
administrativo, um bacharel em Direito, um enfermeiro, um farmacéutico ¢ um
nutricionista, para atuar no Nucleo de Apoio Técnico.

No decorrer dos anos, segundo Henrique, Mendonga e Braga (2019), a
equipe de profissionais foi ampliada e passou a contar com quatro médicos,
responsaveis pela emissdo de Notas técnicas de medicamentos e procedimentos
com evidéncia cientifica; quatro farmacéuticos, responsaveis por emitir notas
técnicas de medicamentos e politicas publicas com evidéncia cientifica; um
bacharel em direito, responsavel por fazer a adequagdo da linguagem técnica com
a juridica; oito servidores de formagdo multidisciplinar, a saber, enfermeiros,
nutricionistas, assistente social, gestor de satde, executivo de satide e assistentes
administrativos. Sendo que todos esses profissionais estdo alocados em uma sala
da Corregedoria Geral de Justica, fruto da parceria entre o Tribunal de Justica do
Tocantins e a Secretaria Estadual de Satde.

A atuagdo do NATJUS no Estado do Tocantins, ainda segundo as autoras,
da-se da seguinte forma, o individuo procura a ajuda dos representantes da
Defensoria Publica ou do Ministério Publico para ajuizar uma agdo pleiteando
tratamento de saude ou medicamentos. Estas institui¢des, antes de judicializar
o pedido, fazem um requerimento administrativamente da Nota técnica junto ao
Nucleo. Por sua vez, os agentes do NATJUS, antes de emitir a Nota Técnica,
entram em contato com as diretorias ou superintendéncias da Secretaria Estadual
de Saude do Tocantins para verificar se ha a possibilidade de resolver o problema
em sede administrativa. Para as situagdes em que existe a possibilidade de solugéo,
sdo repassadas a Defensoria ou ao Ministério Publico acerca da resolutividade e
do tempo que sera despendido, evitando o ajuizamento da agao.

Outrossim, o Nucleo de Apoio Técnico estadual disponibiliza em sua plataforma
as informagdes quando a sua criacdo, competéncias, acerca do Comité Executivo
de Monitoramento das A¢des de Satide no Estado do Tocantins — CEMAS, os
Enunciados aprovados nos Foruns estaduais do Judiciario para a saude, bem como
os Enunciados das Jornadas de Direito da saide do Conselho Nacional de Justica.
Conta, de igual modo, com os relatérios do Nucleo de Apoio Técnico da Comarca
do municipio de Araguaina, do municipio de Palmas e os Relatorios do NAT
estadual que reinem as informagdes das comarcas do Tocantins que buscaram
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subsidios junto ao Nucleo.

Nesse interim, consoante a Portaria n® 337/2013, o Nucleo de Apoio Técnico
¢ responsavel por fazer levantamentos estatisticos bimestrais das consultas,
devidamente cadastradas e formuladas ao NAT que sdo repassados ao CEMAS,
ao TJTO e a SESAU. Esses dados sao disponibilizados também aos cidadaos no
sitio eletronico do NATJUS e ordenados em relatorios anuais.

Estes documentos relatam brevemente sobre a localizagdo do Nucleo (no
municipio de Palmas esta sediado na Corregedoria Geral do Estado) e explanam,
igualmente, sobre a composicdo da equipe responsavel pelas atividades prestadas
pelo ente. Por fim, tratam de sua competéncia precipua em prestar subsidios
aos magistrados, entidades da Justica e operadores do direito em demandas de
assisténcia a saude, bem como realizar estudos a partir dos dados coletados,
estimular debates sobre a tematica e propor medidas que contribuam para a redugao
dessas a¢des no ambito judicial.

Em suma, os relatdrios seguem uma estrutura, que pode variar conforme os
anos de publicacdo, na qual, todas as informagdes estdo tabuladas em planilhas e
graficos, abordando os seguintes topicos, a quantidade de consultas recebidas pelo
Nucleo, a porcentagem das demandas que sdo resolvidas na via administrativa,
o quantitativo de demandas pleiteando medicamentos que s@o ofertados pelo
SUS e os que ndo estao disponiveis aos cidadaos, o quanto desses medicamentos
pleiteados foram encaminhados ao NAT em demandas extrajudiciais e o somatorio
das demandas que ja estavam judicializadas. Os documentos contam, de igual
modo, com o niumero de demandas encaminhadas ao Nucleo por Comarca,
por Vara do Tribunal de Justica e Justica Federal, pelas institui¢cdes judiciais,
Ministério Publico Estadual e Federal, Defensoria Publica do Estado e da Unido.

4. Os relatorios

Prefacialmente, cabe ressaltar que no primeiro ano de atividade do Nucleo
de Apoio Técnico estadual, em 2014, foram recebidas 775 consultas, incluindo
demandas judiciais e extrajudiciais. No ano seguinte, houve um aumento, sendo
encaminhadas ao ente 1.362 solicitagdes, dentre as quais foram pleiteados 2.135
pedidos. No ano de 2016, o nimero de processos recebidos subiu ainda mais,
totalizando 1.973 consultas em que se almejava mais de um pedido por processo,
o que totalizou 3.025 pedidos. O efeito se repetiu no ano de 2017, em que houve
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um aumento na solicitagdo de pareceres ao NAT, o que totalizou 3.097 processos,
incluindo as demandas extrajudiciais e judiciais.

Pode-se dizer que, de acordo com as estatisticas, caso a acdes ajuizadas
fossem julgadas favoravelmente ao autor, poderiam gerar a administracio
publica mais de uma obrigacdo. Ao ampliar essa escala para alguns milhares de
processos, como € o caso do estado do Tocantins, o ajuizamento destes acarretaria
no incremento do niumero de acdes em uma via ja abarrotada de processos e,
posteriormente, a resposta favoravel do Poder Judiciario provocaria o desequilibrio
nas contas publicas ao deslocar os recursos para dar cumprimento as decisoes.

Os relatorios destacaram, outrossim, que os servigos mais solicitados nas
demandas versavam a respeito de medicamentos, seguido de pedidos diversos,
cirurgias, procedimentos e consultas. Da mesma forma, observou-se que a
competéncia e a responsabilidade em fornecer os pedidos pleiteados, em sua
maioria, recaiam ao Estado. Outro dado extraido nos relatorios é que, desde a
implanta¢do do Nucleo de Apoio Técnico, a Defensoria Publica do estado e o
Ministério Publico estadual foram as instituigdes judiciais que mais buscaram
subsidios junto ao 6rgao.

Com o passar dos anos, percebe-se que outros entes tém encaminhado
demandas extrajudiciais, como ocorreu em 2017, em que quatro instituigdes
solicitaram pareceres do Nucleo, a saber, Defensoria Publica estadual, Ministério
Publico do Tocantins, Defensoria Publica da Unido e Advocacia-Geral da Unido.
Juntos estes entes encaminharam 988 oficios a0 NAT no ambito extrajudicial.
Naquele ano os objetos das demandas, ainda tratavam do pleito de medicamentos,
consultas médicas, exames e cirurgias, no entanto, observou-se que houve
mudangas expressivas quando o assunto estava voltado aos medicamentos
disponibilizados ou ndo pelo SUS.

A guisa de exemplo, no ano de 2017, dos 461 processos encaminhados ao
Nucleo de Apoio e que correriam na via extrajudicial, 258 dos pedidos versavam
sobre medicamentos dispensados pelo SUS e 203, ndo dispensados. Ao passo
que, na via judicial, dos 701 processos recebidos pelo 6rgdo, 372 demandas eram
referentes a medicamentos disponibilizados pelo SUS, enquanto que 329 dos casos
encaminhados almejavam medicamentos que ndo eram dispensados pelo Sistema
Unico de Saude.

Foi contabilizado ainda quantos desses processos contavam com laudo
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médico e prescricdo médica nas demandas de medicamentos encaminhados ao
NAT, no qual, constatou-se que a maioria dos processos nao apresentava prescricao
médica. Ou seja, caso os processos fossem ajuizados, os magistrados ndo contariam
com um lastro probatorio eficaz, de modo que as decisdes ficariam a cargo da
subjetividade do operador do direito ao tentar findar o conflito.

5. Resolutividade do nucleo de apoio técnico do estado
do tocantins

Em razdo dos dados disponibilizados, primeiramente, merece destacar
que em meio a tantas informagdes tabuladas quanto ao nimero de processos que
buscaram subsidios do Nucleo de Apoio Técnico do Tocantins, € importante que
pardmetros sejam estabelecidos para aferir se a atuagdo do NAT ¢ eficiente na via
administrativa e se fomenta a desjudicializagdo da saude.

Mister se faz assinalar que a Constitui¢ao Federal estabeleceu, em seu artigo
37, que a administracdo publica direta e indireta de qualquer dos poderes deve
obedecer aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia. Nas palavras de Paulo e Alexandrino:

O principio da eficiéncia pode ser desmembrado em duas facetas:

a) relativamente a qualidade da atuacdo do agente publico, procura-se
obter um padrdo de exceléncia no desempenho de suas atribui¢des e em
sua produtividade;

b) quanto ao modo de organizar e estruturar os 6rgéos e entidades integrantes
da administra¢do publica, ¢ disciplinar o seu funcionamento, exige-se a
maior racionalidade possivel, no intuito de se alcangar 6timos resultados
na prestagdo dos servigos publico (PAULO; ALEXANDRINO, 2015,
p.379-380).

Depreende-se, portanto, que a taxa de produtividade e o padrao adotado

pelos entes da administragdo publica ao prestar seus servicos a sociedade sdo
meios de aferir sua eficiéncia.

Pois bem, o primeiro relatorio publicado demonstrou que do universo de
demandas pleiteadas na via judicial, que receberam pareceres do NAT, 56,99%
foram julgados, dos quais, mais da metade das decisdes acolheram todas as
informagdes fornecidas pelo 6rgdo. Os estudos relataram que em 2015, dentre os
objetos pleiteados na via extrajudicial em que o NAT se manifestou sobre o caso
concreto, em 78% dos casos foi possivel evitar a judicializagdo da demanda.
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TABELA 1 — RESOLUTIVIDADE ADMINISTRATIVA DO NATJUS EM 2015

Fonte: Nucleo de Apoio Técnico — NATJUS

Segundo o Nucleo de Apoio Técnico estadual (2015), em muitos casos foi
possivel solucionar a demanda no ambito extrajudicial, a partir da solicitagao de
informagdes técnicas junto ao ente pelos representantes do Ministério Publico e
Defensoria Publica. Esta medida possibilita uma orientagdo aos cidaddos quanto
ao fluxo instituido na Rede de Atenc¢do a Satide, dando o devido encaminhamento
quanto a solicitagdo e respondendo de forma efetiva quanto ao pedido.

TABELA 2 — RESOLUTIVIDADE ADMINISTRATIVA DO NATJUS EM 2016

Fonte: Nucleo de Apoio Técnico — NATJUS

De igual modo, o relatorio do ano de 2016 elucidou que em 76% dos
casos em que o NAT foi consultado, os processos deixaram de ser ajuizados. A
justificativa para essa resolutividade esta no procedimento adotado pelo Nucleo,
como mencionado anteriormente, pois assim que o Nucleo de Apoio recebe o
pedido administrativo, tem a oportunidade de encaminha-lo ao setor competente
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e buscar a Resolucdo da demanda. A titulo de exemplo, no ano de 2016, a
propor¢ao de resolutividade do Nucleo em relacdo as demandas administrativas
respondidas, por servigo, demonstrou que somente 11% das solicitagdes de
consultas médicas foram ajuizadas; quanto aos procedimentos solicitados, 80%
deles foram solucionados, sem a necessidade de entrar na via judicial. Nos casos
de medicamentos, 74% dos pedidos foram solucionados na via administrativa,
seguidos de 67% de resolutividade sem ajuizamentos, quando o objeto dos pedidos
foram cirurgias.

A pesquisa ressaltou que as demandas ajuizadas, ainda que tenham sido
encaminhadas ao NAT e recebido as orientagdes pertinentes, devem-se em virtude
da dificuldade da gestao em atender a solicitacdo. Desse modo, a tentativa de
solucionar o caso na via administrativa foi frustrada, porque ndo houve resposta
em tempo habil ou pela falta de Resolugado da situag@o pelo 6rgdo competente.

Outrossim, os documentos demonstraram que em 2016, das 834 consultas
administrativas feitas pela Defensoria Publica, somente 226 foram ajuizadas, o que
representa 73% de resolutividade na via administrativa. Em relac@o aos pedidos
de subsidios solicitados pelo Ministério Publico, a resolutividade foi ainda maior.
Do quantitativo de 652 demandas, somente 133 chegaram ao Judiciario, o que
representa um total de 80% de resolutividade extrajudicial. Ao final do ano, a
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resolutividade do NAT na via administrativa alcangou um total de 76%, ou seja,
1.127 processos deixaram de ser ajuizados.

De igual modo, a analise da resolutividade extrajudicial, no ano seguinte,
em 2017, demonstrou que das 911 solicitagdes encaminhadas pela Defensoria
Publica ao NAT somente 197 processos foram ajuizados, o que representou 78% de
resolutividade na via administrativa. Quanto as demandas encaminhadas ao Nucleo
de Apoio pelo Ministério Publico a resolutividade alcangou 88%. Isso porque,
dos 493 processos encaminhados ao ente, somente 57 deles foram ajuizados. Ao
final do ano, 82% dos processos que buscaram subsidios a0 NAT deixaram de
ingressar no Poder Judiciario.

TABELA 3 — RESOLUTIVIDADE ADMINISTRATIVA DO NATJUS EM 2017

Fonte: Nucleo de Apoio Técnico = NATJUS

Merece anotar que os dados da pesquisa analisaram, igualmente, a
resolutividade do NAT em relacdo as solicitagdes administrativas respondidas, no
quesito que abrange servigos, consultas, diversos, medicamentos e procedimentos.
A resolutividade extrajudicial nas solicitagdes de consultas médicas representou
90%, seguido de 88% de resolutividade nos casos de procedimentos, 83% nos
pedidos de cirurgias e 77% de resolutividade na via administrativa tanto para as
solicitacdes de medicamentos quanto para os pedidos diversos. A pesquisa apontou
que a maioria dos servigos eram de competéncia estadual para fornecé-los.

Cumpre ressaltar que, apesar dos subsidios dispensados pelo Nucleo de
Apoio serem comumente solicitados pelos representantes da Defensoria Publica
e Ministério Publico, no ano de 2017, observou-se que as comarcas de Palmas,
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Araguaina e Gurupi buscaram informacdes junto ao NAT para processos ja
ajuizados. Isso demonstra a eficaz publicidade que a pareceria formada entre a
CEMAS e SES-TO tem dado ao ente.

O ultimo relatorio publicado pelo Nucleo, referente ao ano de 2018, revela
que foram encaminhadas ao 6rgdo 1.283 demandas administrativas, das quais
somente 357 chegaram a ser ajuizadas, demonstrando que 72% dos processos em
que o Nucleo forneceu seus préstimos deixaram de ser ajuizados. Em ntimeros, o
Poder Judiciario foi poupado de um montante de 926 processos somente em 2018.
Naquele ano, o NAT emitiu 1.317 Notas Técnicas em processos extrajudiciais e
1.044 Pareceres Técnicos em processos ja ajuizados. Sendo consultado, seja de
oficio (fase pré-processual) ou por remessa interna no e-proc (fase judicial), em
2.241 processos.

TABELA 4 — RESOLUTIVIDADE ADMINISTRATIVA EM 2018

Desta feita, ao verificar os dados publicados nos relatérios anuais do
Nucleo de Apoio Técnico estadual, € possivel afirmar que o ente tem cumprido
o principio da eficiéncia. O que se observa ¢ que a resolutividade do NAT ainda
na via administrativa, ou seja, sem que os processos cheguem ao Poder Judiciario
estdo acima de 70%, desde o ano de 2015. Sendo que em 2017, a atuagdo do ente
impediu que 1.150 processos referentes a assisténcia a satide ingressassem na via
judicial, o que representou 82% de resolutividade administrativa.

Da mesma forma, verifica-se que o NATJUS tem prestado apoio para
nortear a tomada de decisdes nos processos que ja estdo tramitando na via judicial.
Nesse sentido, o documento técnico demonstrou que em 95% dos processos que
tramitaram judicialmente e que consultaram ao Nucleo eram provenientes da
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instancia de 1° grau. Essa informagdo demonstra a consonancia da prestagdo de
servigo do Nucleo com a Recomendagdo n°® 31/2011 do Conselho Nacional de
Justica.

Tem-se, portanto, que o Nucleo de Apoio Técnico esta prestando subsidios
aos magistrados e aos demais operadores de direito quanto a tematica envolvendo
a saude, e sua atuagdo tem fortalecido o didlogo entre os poderes Executivo e
Judiciario, as entidades essenciais a Justica, sociedade Civil e as Instituicoes de
Ensino, além de realizar estudos e fornecer informacdes a sociedade quanto a
prestacdo de assisténcia a saude.

Mediante essas informagdes, debates estao sendo estimulados, como € caso
do presente trabalho e espagos estdo sendo abertos para discussao de aprimoramento
do ente, para melhoria da gestao dos recursos e reducao do ajuizamento de a¢des
no ambito do Judicidrio. Por fim, o NAT tem fomentado a desjudicializa¢do da
saude, a partir dos subsidios fornecidos em suas Notas e Pareceres Técnicos, pois
impediram que alguns milhares de processos referentes a saude ingressassem no
Poder Judiciario, desde a sua implementacao, ao priorizar tratamentos alternativos
que solucionaram a lide ainda na fase pré-processual.

Conclusao

Por intermédio deste trabalho, buscou-se demonstrar que o acesso a satde,
apesar de estar disposto na Carta Magna do Brasil como direito do cidadio,
demonstra ser um desafio, ndo somente aos entes da administragdo publica
(Unido, Estado e municipios) como ao Poder Judicidrio, no que tange a sua
efetivacdo. A busca desenfreada pela chancela do Judiciario para solucionar os
conflitos referentes a assisténcia a saide tem mobilizado uma atuacdo conjunta
dos Tribunais, Conselho Nacional de Justiga, as entidades essenciais a justica,
sociedade Civil e instituigdes de ensino para enfrentar as consequéncias do aumento
dessas demandas e, principalmente, encontrar meios para frear o ajuizamento de
acoes de baixa complexidade que podem ser dirimidas na fase administrativa.

Para isso, foi abordado inicialmente a respeito da histdria da satde e sua
inclusdo na Constitui¢do Federal de 1988 como direito fundamental, bem como as
Leis consoantes ao texto constitucional que sdo responsaveis pela administragdo
dos recursos e os meios para ofertar os insumos a satde. Posteriormente, foi
explanado, brevemente, acerca da Judicializacdo da satde e a mobiliza¢do dos
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entes judiciais para lidar com esse fendmeno.

Nesse ponto, o trabalho limitou-se a tratar, especificamente, das medidas
que o Tribunal de Justica do Tocantins, em parceria com a Secretaria Estadual de
Saude, adotou para resolver os conflitos alusivos a satide na fase pré-processual,
empregando meios alternativos para evitar ao maximo o ajuizamento de acdes
que versem sobre assisténcia a satide, de modo que efetivamente possam ser
solucionadas na via administrativa. Por meio dessa parceria, foi publicada a
portaria n® 337/2013, que instituiu o Nucleo de Apoio Técnico (NAT) para
subsidiar os Magistrados, representantes do Ministério Publico e Defensoria
Publica na formacdo de juizo de valor quanto a apreciagdo das questdes clinicas
trazidas pelas partes e que sio relativas ao Sistema Unico de Saude (SUS).

Por meio dos dados fornecidos pelo Nucleo de Apoio Técnico estadual
do Tocantins, foi constatado que desde a implantagdo do ente, pelo menos 3.190
processos que versavam sobre pedidos de assisténcia a satide deixaram de dar
entrada na via judicial. Além disso, os relatorios demonstraram que desde o ano
de 2015, as atividades do Nucleo tém obtido um aproveitamento superior a 72%,
ou seja, mais de 70% das demandas que buscaram subsidios do Ntucleo deixaram
de ingressar no Poder Judiciario. Assim, mediante as balizas utilizadas para aferir
o principio da eficiéncia, verifica-se que as atividades desenvolvidas pelo Nucleo
de Apoio Técnico do estado do Tocantins tém sido uma importante ferramenta na
luta para diminuir o ajuizamento de agdes.

Observou-se, de igual modo, que o NAT, em consonadncia com as
competéncias que lhe foram delegadas, tem fomentado a desjudicializacdo de
processos que versem sobre a matéria. [gualmente, a forma de atuag¢do do Nucleo,
ao contatar a Secretaria de Saude, e a pesquisa realizada antes da emissdo dos
pareceres permitem que 0s processos que tramitam na via extrajudicial sejam
analisados quanto a sua complexidade e se de fato ha a necessidade de intervengdo
judicial. Nesse sentido, os pareceres técnicos encaminhados aos representantes do
Ministério Publico e Defensoria fornecem o subsidio necessario para solucionar
o problema do individuo de forma mais célere e econdomica. Assim, os cidadaos
que necessitam dos insumos, servigos e medicamentos conseguem que seu direito
a saude seja efetivado sem que haja o abarrotamento na via judicial.

Outrossim, a atuagdo do Nucleo de Apoio Técnico ndo se limita aos
processos nao ajuizados, deste modo, para as acdes que ja estdo tramitando na
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via judicial a nota técnica oportuniza que os magistrados detenham informagoes
cientificas e técnicas acerca da tematica, permitindo que as decisdes proferidas
sejam alicercadas em dados claros e possam ser mais equanimes.

Por fim, a confeccdo desse trabalho objetivou, ndo somente, demonstrar
que o NATJUS ¢ um ente eficiente de Resolugcdo de demandas extrajudiciais
que versem sobre assisténcia a saude, como ¢ também um ente fomentador da
desjudicializa¢do da saude ao buscar meios de Resolucdao dos conflitos na via
administrativa, com pareceres pautados em informagdes técnicas e cientificas, além
de permitir que mais vias de didlogo sejam abertas entre as partes envolvidas, que
passam a contar com essas informagdes.
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Os instrumentos processuais
penais de consenso e o acordo
de ndo persecucao penal

The penal process instruments of consensus
and the criminal prosecution agreement

Los instrumentos del proceso penal de consenso
y el acuerdo de enjuiciamiento penal

Pedro Evandro de Vicente Rufato'
RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo demonstrar a importancia dos
instrumentos processuais penais de consenso no direito brasileiro, com
especial destaque ao acordo de ndo persecugdo penal, inserido no ordenamento
juridico inicialmente pela Resolucdo n° 181/2017 do Conselho Nacional do
Ministério Publico e depois pela Lei n°® 13.964/2019 (Lei Anticrime). Ao lado
da composicdo civil dos danos, da transac¢éo penal e da suspensao condicional
do processo, disciplinados pela Lei n® 9.099/95, o acordo de ndo persecugao
se constitui em instrumento de consenso ligado a ideia de desburocratizagao
da justica, agilidade processual, participacdo dos envolvidos na Resolugao
da lide e efetividade na aplicacdo das sangdes, conferindo protagonismo ao

1 Promotor de Justiga no Estado do Tocantins. Assessor da Corregedoria-Geral do Mi-
nistério Publico (2015/2020). Especialista em Estado de Direito e Combate a Corrupgao
pela Escola Superior da Magistratura Tocantinense (ESMAT). Especialista em Ciéncias
Criminais pela PUC de Minas Gerais. Especialista em Direito Processual Civil pela PUC
de Minas Gerais. Graduado em Direito pela Universidade Estadual Paulista (UNESP).
http://lattes.cnpq.br/6341362468305155.
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Ministério Publico na fase investigatoria. S0 esses os principais pontos que
serdo objeto de abordagem detalhada ao longo do trabalho.

PALAVRAS-CHAVE: Acordo de ndo persecugdo penal. Ministério Publico.
Processo penal. Conciliagdo. Efetividade.

ABSTRACT

This text aims to demonstrate the importance of consensual criminal procedural
instruments in Brazilian legislation, with special attention to the Non-Criminal
Prosecution Agreement, inserted into the legal system by Resolution n° 181,
2017 of the National Council of Prosecution Services (Conselho Nacional
do Ministério Publico — CNMP), from the beginning, and now by Law n°
13.964, 2019 (the Anti-Crime Act). The non-prosecution agreement constitutes
a consensus instrument associated to the idea of reducing bureaucracy in
the Courts, procedural agility, the participation of those involved in the
resolution of the dispute and effectiveness in the application of sanctions,
giving prominence to the Public Ministry Office in the investigative phase
together with the civil composition of the damages, the criminal transaction
and the conditional suspension of the process, governed by Law n°® 9.099, 1995.
Thus, these are the main points that will be the subject of a detailed approach
throughout the work.
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RESUMEN

Este texto busca demostrar la importancia de los instrumentos procesales
penales consensuales en la legislacion brasilefia, con especial atencion en
el Acuerdo de Enjuiciamiento no Penal, insertado en el sistema legal por la
Resolucion n° 181 de 2017 del Conselho Nacional do Ministério Publico
(CNMP), de inicio, y ahora por la Ley n°® 13.964 de 2019 (la Ley Anticrimen).
El acuerdo de no enjuiciamiento constituye un instrumento de consenso
vinculado a la idea de reducir la burocracia en los tribunales, la agilidad
procesal, la participacion de los involucrados en la resolucion de la disputa y
efectividad en la aplicacion de sanciones, dando protagonismo al Ministerio
Publico en la fase investigativa junto a la composicion civil de los dafios, la
transaccion penal y la suspension condicional del proceso, regida por la Ley
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n° 9.099 de 1995. Al largo del texto estos fueron los puntos elegidos para
reflexion.

PALABRAS CLAVE: Acuerdo de Enjuiciamiento no Penal. Ministerio
Publico. Procesos penales. Conciliacion. Efectividad

Introducao

A justica penal consensual comecou a ser idealizada no Brasil nas
ultimas décadas do século XX, a partir da constatagdo de que o processo penal
classico, burocratico e fustigado pela crescente criminalidade, ja ndo mais
atendia aos reclamos sociais de efetividade e celeridade. Era preciso refletir
sobre novos modelos de justi¢a criminal, ndo para romper radicalmente com a
justica conflitiva, mas para buscar a implantagdo de instrumentos de consenso.

A Constituicdo Federal de 1988, com esse proposito, determinou, em seu
artigo 98, inciso I, que a Unido ¢ os Estados criassem os chamados juizados
especiais, competentes para a conciliacdo, o julgamento e a execucao de causas
civeis de menor complexidade e infragdes penais de menor potencial ofensivo.

O dispositivo constitucional foi regulamentado pela Lei n® 9.099/95, qual
preconizou que o Juizado Especial Criminal deve se orientar por critérios de
simplicidade, informalidade e celeridade, buscando, sempre que possivel, a
reparagdo dos danos sofridos pela vitima e a aplicagdo de pena ndo privativa
de liberdade.

Definiu, ainda, a Lei n® 9.099/95, que sdo consideradas infragdes penais
de menor potencial ofensivo, sujeitas a julgamento pelo rito do Juizado Especial
Criminal, as contravengdes penais € 0s crimes a que com pena maxima nao
superior a 02 (dois) anos (artigo 61, com a redagdo dada pela Lei n® 11.313/06),

Além disso, introduziu no ordenamento juridico a composicdo civil dos
danos, a transacao penal e a suspens@o condicional do processo, instrumentos
de consenso caracterizados pela concordéancia dos envolvidos quanto ao
desfecho do conflito de interesses na seara processual penal, implantando,
assim, um novo modelo de justica criminal no Brasil, que rompeu com o
principio da obrigatoriedade da agdo penal.

Nessa conjuntura, ao contrario do que se pode imaginar, o acordo de
ndo persecucgdo penal, enquanto instrumento de consenso, ndo é novidade na
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legislagdo brasileira, encontrando paralelo em diversos outros institutos, vindo
a luz para tornar o processo penal mais agil, eficiente, resolutivo e humano.

O objetivo do presente artigo, organizado em trés secdes, ¢ abordar,
de forma reflexiva e a partir de base principiologica, as caracteristicas dos
principais institutos de consenso presentes no ordenamento juridico brasileiro,
com foco no acordo de ndo persecugdo penal.

1. Principio da obrigatoriedade da acdo penal

O principio da obrigatoriedade da acdo penal tem como fundamento a
ideia de que o Ministério Publico, diante de um fato tipico, ilicito e culpavel,
deve promover a acdo penal publica, ndo lhe sendo reservado qualquer juizo
de discricionariedade ou liberdade de opgao.

A obrigatoriedade da acdo penal, todavia, ndo se traduz em imposi¢ao
de oferecer denuincia a qualquer custo, mas apresenta uma ideia de dever de
atuag¢do, da qual se extrai que o Ministério Publico sempre deve dar uma
resposta aos fatos delituosos que lhe forem apresentados apds a investigacgao.

Nas palavras de Cabral, “a ideia importante da obrigatoriedade ¢ a de
que ndo pode o Ministério Publico, sem justa causa, simplesmente abrir mao de
dar uma resposta as investigagdes penais maduras e vidveis que se encontram
em seu poder” (CABRAL, 2020, p. 33).

Dessa forma, diante de um fato tipico, ilicito e culpavel, o Ministério
Publico tem o dever legal de agir, de adotar as providéncias processuais penais
previstas em Lei para o caso concreto — e ndo necessariamente propor a agao
penal —, entendimento que ganhou forca apds a vigéncia da Lei n® 9.099/95, que
introduziu no ordenamento juridico brasileiro o instituto da transa¢do penal.

Pelos ditames da Lei n® 9.099/95, estando diante de uma infra¢do penal
de menor potencial ofensivo, deve o Ministério Publico propor ao autor do
fato a aplicacdo imediata de uma pena restritiva de direitos ou multa, de modo
a resolver a lide criminal de forma consensual, conforme destaca Lima:

Em se tratado de infracdes de menor potencial ofensivo, ainda que haja
lastro probatorio suficiente para o oferecimento de denuncia, desde que
o autor do fato delituoso preencha os requisitos objetivos e subjetivos

do art. 76 da Lei n® 9.099/95, ao invés de o Ministério Publico oferecer
denuncia, deve propor a transacdo penal, com a aplicacdo imediata de
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penas restritivas de direitos ou multa. Nessa hipotese, ha uma mitigacao
do principio da obrigatoriedade, comumente chamada pela doutrina de
discricionariedade regrada ou principio da obrigatoriedade mitigada
(LIMA, 2018, p. 246).

E o que Lopes Jr. qualifica como “relativizagdo do principio da
obrigatoriedade, ou, ainda, de uma nova concepc¢do a ser incorporada no
sistema processual penal brasileiro: discricionariedade regrada” (LOPES
JUNIOR, 2015, p. 199), mesmo raciocinio que se aplica ao acordo de ndo
persecugdo penal previsto no artigo 28-A do Cddigo de Processo Penal?®. Findas
as investigagdes e convencendo-se o promotor de justica de que a conduta
do agente tem adequagdo tipica em crime praticado sem violéncia ou grave
ameaga e com pena minima inferior a 04 (quatro) anos, satisfeitos os demais
requisitos legais, deve oportunizar ao investigado a celebragdo de acordo de
ndo persecucdo penal, sem que isso venha a significar ofensa ao principio da
obrigatoriedade da ag@o penal.

Tal qual na transacdo penal, ao ndo ajuizar a agdo, o Ministério Publico
ndo deixa de agir e sim adota as providéncias preconizadas pela Lei para
aquela situagdo concreta, no caso a Resolu¢do do conflito penal pelo acordo
de ndo persecucao.

Antes mesmo da vigéncia do artigo 28-A do Cédigo de Processo
Penal, em tempos de regulamentacao do acordo pela Resolucdao n® 181/2017
do Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), Lima e Suxberger ja
vislumbravam no instituto uma alternativa processual penal a disposi¢ao do
Ministério Publico:

Como espécie de excecdo ao principio da obrigatoriedade da
acao penal publica, o acordo de ndo-persecucdo penal guarda
relagdo proxima com o principio da oportunidade, que deve
ser compreendido como um critério de selecdo orientado pelo
principio da interveng¢do minima, o que, em tese, permite que
o Ministério Publico estipule regras de selecdo conforme a

politica criminal adotada pela instituicdo. Enfim, representa
uma alternativa promissora para tornar o nosso sistema de

2 Art. 28-A. Nao sendo caso de arquivamento e tendo o investigado confes-
sado formal e circunstancialmente a pratica de infragdo penal sem violéncia ou
grave ameaga € com pena minima inferior a 4 (quatro) anos, o Ministério Publico
podera propor acordo de ndo persecugdo penal, desde que necessario e suficiente
para reprovagao e prevencao do crime, mediante as seguintes condi¢des ajustadas
cumulativa e alternativamente.
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justica criminal um pouco mais eficiente, com uma escolha mais
inteligente das prioridades, levando-se a julgamento tdo somente
aqueles casos mais graves (LIMA, 2018, p. 197).

Como veremos mais adiante, a peculiar hipotese de admissao do
acordo de ndo persecugdo esvazia tanto a pretensdo propria do
campo extrapenal como também o interesse socialmente relevante
que justificaria a incidéncia da resposta penal. Na medida em que
o promove responsabilizacdo do investigado por proposta diversa
da pena privativa de liberdade e igualmente atende aos reclamos
de satisfacdo da vitima (esta, pela reparacdo do dano) e da
coletividade (por meio da renuncia a bens e direitos equivalentes
aos efeitos genéricos da condenacdo), ndo se vislumbra razio
juridicamente relevante a reclamar o exercicio da agdo penal em
juizo (SUXBERGER, 2018, p. 109).

Evidencia-se, assim, que a celebracdo de acordos de ndo persecugao
penal ndo ofusca o principio da obrigatoriedade da agdo penal. Ao contrario,
em muitos casos vai representar a resposta estatal mais efetiva e célere aos
delitos de média gravidade.

2. A justica consensual e os instrumentos de consenso
anteriores ao acordo de ndo persecucdo penal

O processo penal classico — aquele que se inicia com a denuncia, passa
por inimeros atos processuais e termina com a sentenga, com a possibilidade,
ainda, de interposi¢ao de recursos aos tribunais superiores — € alvo de criticas
ha muito tempo, seja por ndo garantir aos envolvidos um tratamento condigno,
seja em funcdo de sua excessiva morosidade e ineficiéncia.

Receber a visita de um oficial de justica, comparecer ao féorum e
participar de audiéncias criminais é constrangedor e gera desgaste ao acusado
e a vitima, estigmatizando-os em muitas ocasides, de forma que, num primeiro
momento, a justica consensual resguarda o principio da dignidade da pessoa
humana, como esclarece Andrade:

Assim, a solucdo pactuada, construida na forma da Lei, de forma livre
e consciente, sem constrangimentos, segundo os vetores da verdade ¢
da justi¢a, goza de maior legitimidade por parte do acusado, além de

prestigiar um dos atributos da dignidade humana, qual seja, o respeito
a autonomia da vontade.

Por outro lado, o emprego de mecanismos de justi¢a consensual também
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tem fundamento legitimador na necessidade da rapida e adequada
protecdo da dignidade da pessoa da vitima. O consenso penal evita o
enfrentamento, pelo ofendido, do tortuoso caminho das instancias formais
de reacdo ao crime; agiliza a resposta do Estado ao comportamento
delitivo, facilitando a reparacdo do dano e até a reconstrucdo de lagos
afetados pela pratica infracional.

]

A vitima, que sofreu com a agdo criminosa, sofre também com a
reconstitui¢do e a discuss@o dos fatos na esfera judicial, ja que precisa
novamente ser ouvida e tem de estar mais uma vez face a face com seu
agressor. Essa exposi¢do desgastante em juizo e a morosidade processual
geram uma vitimizagdo secundaria, o que pode ser evitado pela via do
acordo, preservando-se a dignidade do ofendido (ANDRADE, 2018,
pp. 64/65).

Nao bastasse isso, o processo penal classico ¢ demorado, o que pode
ensejar a inutilidade do provimento jurisdicional. Muitas vezes, apos uma
longa tramitagdo processual, com a pratica de inimeros atos processuais, a
sentenca prolatada ndo atinge sua finalidade. Ou a pena imposta ¢ fulminada
pela prescrigdo ou ¢ desprovida de qualquer eficacia do ponto de vista punitivo
e ressocializador.

A justica consensual evita esses desgastes e prejuizos. A uma, porque
o litigio ¢ solucionado em ambiente sereno e cordial, com possibilidade de
participacdo ativa do acusado e da vitima, aos quais ¢ propiciado um tratamento
mais humano. A duas, porque abrevia a Resolucdo do litigio, solucionando-o
com mais efetividade, ja que a pena acordada pode ser cumprida de imediato,
o0 que vai de encontro ao principio da razoavel dura¢do do processo’.

Nas precisas palavras de Andrade, a justica consensual “propicia um
funcionamento mais eficiente e satisfatorio do sistema penal, uma vez que
os casos, mediante a adogdo de procedimentos simplificados, passam a ser
resolvidos de modo mais célere e facilitado, com a participacdo direta do
acusado na construcao da solucao do conflito” (ANDRADE, 2018, p. 69).

Nesse contexto, nos idos da década de 90, a Lei n°® 9.099/95, com
amparo na Constitui¢do Federal de 1988, implantou um novo modelo de justica

3 O principio da razoavel duragdo do processo, inserido na Constitui¢cao Fede-
ral pela Emenda Constitucional n® 45/2004, esta contemplado no art. 5°, inciso
LXXVIII, segundo o qual “a todos, no &mbito judicial e administrativo, sao asse-
gurados a razoavel duragdo do processo e os meios que garantam a celeridade de
sua tramitag¢do”.
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criminal no Brasil, rompendo com a rigidez do principio da obrigatoriedade
da a¢do penal e permitindo, por intermédio da composi¢ao civil dos danos,
da transagdo penal e da suspensdo condicional do processo, a conciliagdo em
casos criminais de pequena gravidade.

Vladimir Aras bem reportou essa conjuntura:

E fora de davida que a Lei n. 9.099/1995 implantou no Brasil um
novo sistema de justica pactual, ndo conflitiva, de intervengao
minima, tendente a estabelecer o consenso para a composigao
dos litigios, sempre mediante o efetivo acordo entre as partes
processuais, com mediacdo judicial. A nova Lei quebrou a
rigidez do principio da obrigatoriedade e estabeleceu uma politica
criminal que permite de logo a exclus@o do processo e de suas
agruras, em beneficio do acusado, adotando também uma logica
de responsabilizagdo e reintegragdo do agente do fato delituoso,
mediante a composigao civil ou acordos penais (ARAS, 2018, p.
294).

r

Atualmente, é inimaginavel pensar que um crime de ameaga ou
desacato, por exemplo, tidos como de menor potencial ofensivo, venham a ser
processados de maneira anteriormente concebida como convencional, mediante
o oferecimento de denuncia pelo Ministério Publico, sem antes possibilitar aos
envolvidos uma tentativa de conciliagao.

Num momento posterior, veio a luz a colaboragdo premiada, outro
instituto de consenso consolidado no ordenamento juridico pela chamada Lei
do Crime Organizado (Lei n° 12.850/13), de forma que, gradualmente, a justica
consensual foi ganhando espaco no direito brasileiro, conforme esclarece
Alves:

A justica consensual vem, paulatinamente, ganhando espago no Brasil.
Nas ultimas décadas, surgiram varias Leis contemplando institutos
fundados no consenso entre as partes para a Resolugdo de conflitos
penais.

Em diversas situacdes, permite-se que o réu abandone a posicado
tradicional de resisténcia frente a pretensdo acusatoria e ajuste com
a parte adversa o cumprimento de algum tipo de sangdo, ocorrendo
a abreviagdo ou mesmo a exclusio do processo. E o que ocorre, por
exemplo, na composicdo civil de danos, na transacdo penal e na
suspensdo condicional do processo (previstas na Lei 9.099/95), bem
como na colaboracdo premiada, hoje contemplada em diversas leis
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especiais (ALVES, 2018, p. 217).

Por fim, somando-se aos institutos acima, surgiu recentemente o
prestigiado acordo de ndo persecucdo penal, o que permite afirmar que hoje
ja se tem um microssistema de consenso no processo penal brasileiro, que
tem como caracteristicas basicas a Resolucdo do conflito em ambiente mais
harmdnico — com a participacdo e cooperacdo de todos dos atores envolvidos
— e a celeridade processual.

2.1 Composicdo civil dos danos

A composigdo civil dos danos, prevista no artigo 72 da Lei n.° 9.099/95%,
constitui-se num acordo entabulado entre o autor do fato e a vitima nas
infragcdes penais de menor potencial ofensivo.

Por intermédio do acordo, o autor do fato e a vitima, auxiliados pelo
juiz ou por um conciliador, buscam a solu¢do mais adequada para o conflito
de interesses por eles vivenciados, compondo-se quanto aos danos de natureza
civil decorrentes da pratica da infragao.

De acordo com Andrade, o instituto propicia o didlogo entre as partes,
amplia a participacdo da vitima e cria condi¢des para a reparagdo dos danos
e para a reconciliagdo, “como forma de obten¢ao de justica e de reconstrugao
do tecido social” (ANDRADE, 2018, p. 163).

O instituto orienta-se pelos critérios do consenso, da informalidade e da
efetiva participagdo das partes na solucdo do conflito, mostrando-se benéfico
tanto para a vitima, cujos interesses, nao raramente, estao voltados a reparacdo
dos danos e ndo a punicdo do infrator, como para o autor do fato, que néo ¢
processado criminalmente.

A vitima, historicamente relegada a segundo plano no processo penal
classico, vislumbra com a composicédo civil o rapido e eficaz ressarcimento dos
danos sofridos, cumprindo registrar que o acordo homologado judicialmente
tem natureza de titulo executivo judicial, conforme estabelece o artigo 74,

4 Art. 72. Na audiéncia preliminar, presente o representante do Ministério Ptblico, o
autor do fato e a vitima e, se possivel, o responsavel civil, acompanhados por seus advo-
gados, o Juiz esclarecera sobre a possibilidade da composi¢do dos danos e da aceitag@o
da proposta de aplicagdo imediata de pena ndo privativa de liberdade.
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caput, da Lei n® 9.099/955.

O autor do fato, por sua vez, também ¢ beneficiado, ja que, em relagdo
aos delitos de agdo penal privada e publica condicionada a representagao,
a homologacdo do acordo acarreta a renuncia tacita ao direito de queixa ou
representacdo (artigo 74, paragrafo unico, da Lei n® 9.099/95°).

O instituto € passivel de aplicacdo em varias infragdes penais de menor
potencial ofensivo, valendo mencionar, a titulo ilustrativo, os delitos de lesao
corporal leve, caliinia, difamacao, injiria e ameaca.

Nao obtida a composi¢do civil dos danos, a vitima tem a chance, na
mesma audiéncia, de oferecer representacdo em face do autor do fato — na
verdade, a vitima ratifica a representagao feita anteriormente, por ocasidao do
registro da ocorréncia —, abrindo-se oportunidade para um outro acordo, o de
transag@o penal, agora entre o autor do fato e o Ministério Publico.

2.2 Transacdo penal

O instituto da transacdo penal, previsto no artigo 76 da Lei n® 9.099/95,
se constitui em acordo firmado entre o Ministério Publico e o autor do fato.

Nos casos de infragdo penal de menor potencial ofensivo e ndo sendo
caso de arquivamento, o Ministério Publico deve propor ao autor do fato a
aplicacdo imediata de uma pena restritiva de direitos ou multa, desde que
satisfeitos os requisitos de ordem subjetiva, evitando-se o ajuizamento da
acdo penal.

A transacdo penal tem natureza juridica de acordo de vontades, ndo sendo
exigivel que o autor do fato confesse ou reconheca a pratica da infracdo penal.
Nao se discute mérito por ocasido da audiéncia de transagido penal, sendo que a
aceitagdo do beneficio ndo enseja assungao de culpa por parte do autor do fato.

Sobre as nuances do instituto, destacam-se as palavras de Andrade:

E um mecanismo que se destina a Resolug¢do simplificada de

5 Art. 74. A composi¢do dos danos civis sera reduzida a escrito e, homologada
pelo Juiz mediante sentenca irrecorrivel, tera eficicia de titulo a ser executado no
juizo civil competente.

6  Art. 74. Paragrafo tnico. Tratando-se de acdo penal de iniciativa privada ou
de acdo penal publica condicionada a representacdo, o acordo homologado acar-
reta a renuncia ao direito de queixa ou representacao.
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casos atinentes a infragOes penais leves, ou seja, volta-se a
pequena criminalidade. Nota-se que o acordo ¢ firmado antes do
oferecimento de denuncia, s6 havendo possibilidade de aplicagéo
imediata de sangdes alternativas a prisdo. De um lado, o Ministério
Publico desiste da persecugdo penal em juizo e o autor do fato, de
outro, aceita cumprir uma medida restritiva de direitos para logo
se resolver o conflito criminal (ANDRADE, 2018, p. 165).

Aceita a proposta pelo autor do fato, o acordo deve ser homologado
judicialmente e, em caso de cumprimento, extingue-se o procedimento. Nao
cumprido, abre-se ao Ministério Publico a possibilidade de oferecer denuncia.

Inexiste a obrigatoriedade do autor do fato aceitar a proposta de
transa¢do penal. Caso ndo aceite, cabe ao Ministério Publico oferecer dentncia.
Todavia, devidamente orientado por advogado ou defensor publico, deve o
autor do fato sopesar as consequéncias da ndo aceitacdo do acordo, em especial
a de ser processado criminalmente. Ndo deve aceitar a proposta somente se
estiver seguro de que ndo cometeu a infragdo ou o fez amparado por alguma
excludente. Caso contrario, ¢ mais adequado aceitar € cumprir a proposta de
transagdo penal, resolvendo o litigio pela alternativa consensual.

2.3 Suspensao condicional do processo

A suspensao condicional do processo se constitui em outro instrumento
despenalizador de consenso regulamentado pela Lei n® 9.099/95, sendo
aplicavel as infragdes penais cuja pena minima ndo exceda 01 (um) ano de
prisdo e desde que o agente preencha requisitos subjetivos.

O artigo 89 da Lei n° 9.099/95 dispde que nos crimes em que a pena
minima cominada for igual ou inferior a um ano, abrangidas ou ndo por esta
Lei, o Ministério Publico, ao oferecer a denuncia, podera propor a suspensio
do processo, por dois a quatro anos, desde que o acusado ndo esteja sendo
processado ou nao tenha sido condenado por outro crime, presentes os demais
requisitos que autorizariam a suspensdo condicional da pena.

Assim, ao analisar um inquérito policial, deve o promotor de justi¢a
promover a adequagao tipica da conduta do investigado. Adequada a conduta
a um tipo penal com pena minima ndo superior a 01 (um) ano e satisfeitos os
requisitos de ordem subjetiva, deve o promotor de justica oferecer denuincia e,
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de pronto, propor o beneficio da suspensdo condicional do processo.

Em sendo aceita a proposta em audiéncia especialmente designada para
esse fim, o juiz deve receber a denuincia e suspender o processo pelo prazo
de 02 (dois) a 04 (quatro) anos’, mediante o estabelecimento das seguintes
condi¢des a serem cumpridas pelo denunciado: a) reparacdo do dano, salvo
impossibilidade de fazé-lo; b) proibi¢do de frequentar determinados lugares;
¢) proibi¢ao de ausentar-se da comarca onde reside, sem autoriza¢do do Juiz;
d) comparecimento pessoal e obrigatorio a juizo, mensalmente, para informar
e justificar suas atividades.

Segundo Vladimir Aras, a suspensdo condicional do processo guarda
alguma similitude com o acordo de ndo persecugdo penal, “pois, embora sem
confissdo do acusado, este assume o compromisso de cumprir certas condigdes
que ndo sdo sangdes penais € compromete-se a reparar o dano causado a vitima”
(2018, p. 296).

O beneficio tem aplicacdo em incontaveis infragdes de média gravidade,
bastante comuns no cotidiano do brasileiro, podendo ser mencionados como
exemplos os delitos de furto simples (artigo 155, caput, do Codigo Penal),
receptagao simples (artigo 180, caput, do Codigo Penal), dano ao patrimoénio
publico (artigo 163, paragrafo Unico, inciso III, do Codigo Penal), estelionato
(artigo 171, caput, do Cédigo Penal), dentre outros.

Se o denunciado cumprir integralmente as condi¢des propostas, deve
ser declarada extinta a sua punibilidade. Se ndo cumprir ou se vier a ser
processado por outra infracdo penal ao longo do periodo de suspensdo do
processo — chamado periodo de prova —, o beneficio é revogado e o curso da
acdo penal é retomado.

O denunciado ndo é obrigado a aceitar a proposta de suspensdo
condicional do processo. Em caso de negativa, o processo prossegue em seus
ulteriores termos, ndo se olvidando que a denuncia ja fora oferecida.

Tal qual os demais instrumentos de consenso instituidos pela Lei n°
9.099/95, a suspensao condicional do processo contribuiu para a melhoria
e desburocratizagdo do sistema processual penal brasileiro, ajudando a
descongestionar a maquina judiciaria, permitindo uma répida resposta

7  De regra, na praxe forense, o processo € suspenso pelo prazo minimo, qual
seja, 02 (dois) anos.
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estatal aos crimes de pequena e média gravidade e garantindo a vitima uma
participacdo mais efetiva no processo penal.

2.4 Colaboragdo premiada

O acordo de colaboragdo premiada ¢ considerado um negocio juridico-
processual — firmado entre o Ministério Publico e o investigado ou acusado
— e meio de obten¢do de prova, que tem como objetivos elucidar um crime e
sua autoria, bem como oferecer ao colaborador, em contrapartida, o perdao
judicial, a reducdo da pena ou outros beneficios:

Por meio desse instituto, o coautor ou participe, visando a obtengao
de algum prémio (reducdo de pena, perdao judicial, cuamprimento
de pena em regime diferenciado etc.), coopera com os 6rgaos
responsaveis pela persecucdo criminal fornecendo informagdes
privilegiadas e eficazes quanto a identidade dos sujeitos do crime
e a materialidade das infragdes penais por eles cometidas, além

de outras consecugdes previstas em Lei (MASSON; MARCAL,
2017, p. 120).

Seus requisitos, objetivos e consequéncias estdo disciplinados na Lei n°
12.850/13, que o consolidou no ordenamento juridico brasileiro, sendo que,
para as finalidades do presente estudo, o importante é apenas compreendé-lo
como instrumento de consenso.

3. Acordo de ndo persecu¢ao penal

O acordo de ndo persecugdo penal foi inicialmente inserido no
ordenamento juridico patrio pela Resolugdo n® 181/2017 do Conselho Nacional
do Ministério Publico, de 07 de agosto de 2017.

O artigo 18, caput, da normativa, em sua redagdo original, estabelecia
que “nos delitos cometidos sem violéncia ou grave ameaga a pessoa, nao
sendo o caso de arquivamento, o Ministério Publico podera propor ao
investigado acordo de ndo persecucgdo penal, desde que este confesse formal
e detalhadamente a pratica do delito e indique eventuais provas de seu
cometimento, além de cumprir os seguintes requisitos, de forma cumulativa
ou ndo”.

Tao logo editada, a Resolugdo foi alvo de muitos criticas, sendo que
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a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB)® ¢ a Associagdo dos Magistrados
Brasileiros (AMB)® ajuizaram Agoes Diretas de Inconstitucionalidade no
Supremo Tribunal Federal (STF) questionando varios de seus dispositivos.

Um dos argumentos levantados era o de que, ao ndo exigir homologacao
judicial, o acordo conferia superpoderes ao Ministério Publico e estabelecia
uma desigualdade entre o 6rgdo acusador e o investigado, o que poderia,
inclusive, dar prazo a possiveis questionamentos futuros. Outro era o de que
ndo se poderia flexibilizar o principio da obrigatoriedade da ag@o penal por
intermédio de Resolugdo, mas somente por Lei.

O argumento mais forte, no entanto, invocado nas ADINs e amplamente
difundido nos debates doutrinarios, era o de que o Conselho Nacional do
Ministério Publico extrapolou seu poder normativo e invadiu competéncia
privativa da Unido para legislar sobre direito penal e processual penal (artigo
22, inciso I, da Constituigdo Federal)'’, sendo de bom alvitre registrar nesse
sentido as palavras de Andrade:

A Constituicdo Federal ndo permite que o CNMP, por ato meramente
administrativo, crie novo modelo de Resolugdo de conflitos penais, ou
seja, que promova alteragdes no dmbito do Direito Processual Penal,
ignorando a competéncia constitucional do Parlamento brasileiro. Nao se
sustenta a alegag@o de que nao houve desrespeito ao texto constitucional
pelo fato de a Resolugdo ter regulado um acordo pré-processual, uma
vez que, embora celebrado durante a fase de investigacdo, versa sobre a
solucdo consensuada de conflitos penais e requer a intervenc¢ao do Poder
Judiciario, na medida em que envolve a rentincia ou o exercicio negativo
de direitos fundamentais pelo acusado. O préoprio CNMP, ao modificar
a disciplina normativa original, incluindo a submissdo do acordo ao
controle judicial, acabou por reconhecer que o tema versa, sim, sobre
processo penal e ndo podia ter sido tratado num ato regulamentar daquele
orgido (ANDRADE, 2018, p. 275).

Em janeiro de 2018, apds digerir parte das criticas, o0 Conselho Nacional
do Ministério Publico reformulou varios dispositivos da Resolugdo n® 181/2017,
dispondo no artigo 18, caput, que “ndo sendo o caso de arquivamento, o

8 ADINn°5.793/DF.
9 ADIN n° 5.790/DF.

10 Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre: I — direito civil, co-
mercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, aecronautico, espacial e do
trabalho.
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Ministério Publico poderéd propor ao investigado acordo de ndo persecuc¢do
penal quando, cominada pena minima inferior a 4 (quatro) anos € o crime nao
for cometido com violéncia ou grave ameaga a pessoa, o investigado tiver
confessado formal e circunstanciadamente a sua pratica, mediante as seguintes
condi¢des, ajustadas cumulativa ou alternativamente” (com a redacdo dada
pela Resolugdo n°® 183/2017).

Além disso, estabeleceu que o acordo de ndo persecugdo penal deve
ser submetido a apreciacdo judicial, enfraquecendo, dessa forma, parte dos
argumentos daqueles que questionavam a constitucionalidade do instituto.

Foi nessa toada que alguns membros do Ministério Publico, embora
timidamente, passaram a celebrar acordos de ndo persecug¢do penal em
varias comarcas do pais, respaldados pela normativa do Conselho Nacional
do Ministério Publico e por resolugdes internas editadas pelos Ministérios
Publicos Estaduais.

A situacdo de instabilidade perdurou até janeiro de 2020, quando entrou
em vigor a Lei n® 13.964/2019 (Lei Anticrime), que, ao incluir o artigo 28-A ao
Cddigo de Processo Penal, deu ares de legalidade ao acordo de ndo persecucao
penal.

O artigo 28-A do Estatuto Processual Penal, com redacdo similar
a normativa do Conselho Nacional do Ministério Publico, estabelece que
“ndo sendo caso de arquivamento e tendo o investigado confessado formal e
circunstancialmente a pratica de infragdo penal sem violéncia ou grave ameaca
e com pena minima inferior a 4 (quatro) anos, o Ministério Publico podera
propor acordo de ndo persecugdo penal, desde que necessario e suficiente para
reprovagao e prevencao do crime, mediante as seguintes condi¢des ajustadas
cumulativa e alternativamente”.

O acordo de ndo persecucdo penal estd conectado as ideias de
desburocratizagio da justiga, celeridade processual, efetividade e valorizagao
da vitima, o que foi muito bem sintetizado por Cabral, um dos principais
estudiosos do tema no Brasil:

A resposta célere e ndo privativa de liberdade, as vezes poucos dias

depois dos fatos, pode significar o freio de arrumacdo necessario para
colocar nos trilhos a vida de quem envolveu-se na pratica dos crimes
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pela primeira vez.

Um acordo tempestivo e adequado reforca a ideia de credibilidade e
efetividade do sistema, o que torna mais facil o fortalecimento dos
vinculos de confianga entre os cidaddos e o Estado, incentivando a busca
de justica, dentro da legalidade e do sistema penal. Nao hé incentivo
maior para que as pessoas possam confiar no Estado e em suas normas
do que uma atuacdo efetiva e proporcional.

E ndo ¢ s6. Um modelo de acordo torna efetiva e palpavel a ideia de
reparagdo a vitima. Isso porque, com o acordo, este somente é cumprido
com a efetiva reparacdo do dano a vitima, ndo bastando o mero
reconhecimento formal desse dever.

Se ndo hd o pagamento ou reparagdo efetiva a vitima, o acordo ndo
surte efeitos. De tal maneira, uma vez mais, realiza-se a pretensdo de
justica e aumenta-se a confianca e credibilidade do sistema penal. Assim,
passa a valer a pena buscar socorro as instancias formais de repressao
a criminalidade.

Como se pode ver, um modelo de acordo oferece uma série de vantagens
sociais ao pais, agilizando as respostas e dando credibilidade ao Sistema
de Justica Criminal (CABRAL, 2020. pp. 48/49).

Na sequéncia serdo abordados os principais aspectos legais do acordo
de ndo persecucdo, muitos dos quais ainda pendentes de debates doutrinarios,
dada a recenticidade do instituto.

3.1 Cabimento do acordo

O artigo 28-A do Codigo de Processo Penal estabelece que o acordo de
ndo persecucdo penal ¢ cabivel nas infracdes penais cometidas sem violéncia
ou grave ameacga € com pena minima inferior a 04 (quatro) anos.

A violéncia ou grave ameaga que impede a celebragdo do acordo € aquela
praticada contra a pessoa e ndo contra a coisa. Assim, o acordo ¢ admissivel,
por exemplo, em relacdo ao delito de furto qualificado pelo rompimento de
obstaculo, que se perpetra mediante violéncia a coisa. O texto legal poderia ter
sido mais expresso, tal qual era a disposigao do artigo 18, caput, da Resolugao
n° 181/2017 do Conselho Nacional do Ministério Publico.

Quanto a pena, o limite inferior a 04 (quatro) anos nao foi estabelecido
por acaso. Levou-se em consideragdo o disposto no artigo 44, inciso I, do
Cddigo Penal, segundo o qual as penas restritivas de direitos substituem
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as privativas de liberdade quando aplicada pena privativa de liberdade ndo
superior a quatro anos ¢ o crime nao for cometido com violéncia ou grave
ameaca a pessoa.

Ora, qual seria a utilidade do processo penal classico, burocratico e
moroso, se, de antemao, ao analisar os autos de investigacdo, o membro do
Ministério Publico constata que, em caso de uma hipotética condenagio, a pena
privativa de liberdade a ser aplicada fatalmente sera substituida por restritiva
de direitos? Em se vislumbrando tal cenario, ndo € muito mais pratico e efetivo
acordar com o investigado o cumprimento dessa “san¢do” de forma antecipada,
como condi¢do do acordo de ndo persecucdo penal?

A resposta afirmativa parece 6bvia, devendo o investigado, logico,
preencher os requisitos de ordem subjetiva, que dizem respeito a seus
antecedentes, na dic¢do do artigo 28-A, § 2°, inciso II, do Cdodigo de Processo
Penal'!.

Ainda em relagdo a pena, o artigo 28-A, § 1°, do Cdédigo de Processo
Penal estabelece que, para aferi¢do da pena minima cominada ao delito,
devem ser consideradas as causas de aumento e diminui¢do aplicaveis ao
caso concreto, o que nao se cuida de novidade, pois 0 mesmo raciocinio ja era
aplicado a suspensdo condicional do processo, nos termos das sumulas 243 do
Superior Tribunal de Justi¢a'? e 723 do Supremo Tribunal Federal®®.

Uma outra condigdao imposta pelo artigo 28-A do Cédigo de Processo
Penal para celebragdo do acordo de ndo persecucdo penal € a confissdo do
investigado, formal e circunstanciadamente, o que confere maior seguranga
ao promotor de justi¢a na negociagao.

O texto legal fala ainda que o acordo somente deve ser proposto se
necessario e suficiente para a reprovacao e preveng¢ao do crime, dai se inferindo

11 Art. 28-A. § 2°. O disposto no caput deste artigo ndo se aplica nas seguintes
hipoéteses: inciso Il — se o investigado for reinci(%ente ou se houver elementos
probatorios que indiquem conduta criminal habitual, reiterada ou profissional,
exceto se insignificantes as infragdes penais pretéritas.

12 Sumula 243 STJ. O beneficio da suspensdao do processo ndo ¢ aplicavel em
relacdo as infragdes penais cometidas em concurso material, concurso formal ou
continuidade delitiva, quando a pena minima cominada, seja pelo somatorio, seja
pela incidéncia da majorante, ultrapassar o limite de um (01) ano.

13 Sumula 723 STF. Nao se admite a suspensdo condicional do processo por cri-
me continuado, se a soma da pena minima da infragdo mais grave com o aumento
minimo de um sexto for superior a um ano.
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que nao se trata de direito subjetivo do investigado, mas de faculdade do
Ministério Publico, a quem cabe, na condi¢do de titular exclusivo da acdo
penal, avaliar se € caso ou ndo de Resolucdo da lide de forma consensual.

Sob outro enfoque, o legislador processual penal consignou a expressao
“ndo sendo caso de arquivamento” como condicionante para o Ministério
Publico buscar a celebragdao do acordo. Ora, se ap6s analise do inquérito ou
de outro procedimento investigatorio, convencer-se o promotor de justica que
ndo ha lastro probatdério minimo para inicio da persecu¢do criminal, evidente
que deve promover o arquivamento, nos moldes do artigo 28 do Cddigo de
Processo Penal.

O acordo de ndo persecucdo penal exige justa causa e lastro probatdrio
minimo a respeito da autoria e da materialidade do delito, ou seja, as mesmas
condigdes impostas para o oferecimento da dentincia. Convicto disso, no lugar
de ajuizar a acdo penal, deve o promotor optar pelo instrumento de consenso.

3.2 Condicoes do acordo

Preenchidos os requisitos para a celebracdo do acordo, deve o promotor
de justica designar uma audiéncia, a ser realizada na sede do Ministério Publico,
notificando-se o investigado, com a adverténcia de que deve comparecer ao ato
acompanhado de advogado, sob pena de assisténcia por defensor publico.

O acordo demanda que o investigado tenha tido prévia orientagdo juridica
(defesa técnica), sendo imprescindivel, por imperativo legal'4, a presenga de
advogado na audiéncia extrajudicial, o que confere ainda mais credibilidade a
conciliagdo.

Na audiéncia extrajudicial, confessada a pratica da infragdo penal, devem
ser ajustadas as condi¢des do acordo — a serem cumpridas pelo investigado —,
que, a teor do disposto no § 1° do artigo 28-A do Cddigo de Processo Penal,
podem ser as seguintes: a) reparar o dano ou restituir a coisa a vitima, exceto
na impossibilidade de fazé-lo; b) renunciar voluntariamente a bens e direitos
indicados pelo Ministério Publico como instrumentos, produto ou proveito do
crime; c¢) prestar servigo a comunidade ou a entidades publicas por periodo
correspondente a pena minima cominada ao delito diminuida de um a dois

14 Art. 28-A. § 3° O acordo de ndo persecu¢do penal serd formalizado por escri-
to e serd firmado pelo membro do Ministério Publico, pelo investigado e por seu
defensor.
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tercos, em local a ser indicado pelo juizo da execugdo; d) pagar prestagdo
pecunidria entidade publica ou de interesse social, a ser indicada pelo juizo da
execuc¢do, que tenha, preferencialmente, como fungdo proteger bens juridicos
iguais ou semelhantes aos aparentemente lesados pelo delito; €) cumprir, por
prazo determinado, outra condi¢do indicada pelo Ministério Publico, desde que
proporcional e compativel com a infragdao penal imputada.

Merece especial destaque o item @, acima transcrito, que versa sobre a
reparagdo do dano ou a restituicdo da coisa, a demonstrar a preocupacdo do
legislador processal penal com a vitima. Por tal razdo, ¢ muito conveniente a
notificagdo da vitima para comparecer a audiéncia extrajudicial para discussio
das clausulas do acordo.

O acordo deve ser dialogado e ajustado na sede da Promotoria de Justica
e ndo no Forum. Ora, é o Ministério Publico, titular exclusivo da ac¢do penal
publica, quem deve tomar a iniciativa para celebrar ou ndo o acordo e quem, de
fato, deve aferir o cumprimento ou ndo dos requisitos para tanto.

Ademais, a homologacdo do acordo requer a designacao de uma audiéncia
Judicial, da qual devem participar o investigado e seu defensor, ocasido em que
cabe ao juiz avaliar aspectos de legalidade e voluntariedade (artigo 28-A, § 4°,
do Cédigo de Processo Penal'®).

Fosse a inteng¢do que, para além dos aspectos de legalidade e
voluntariedade, nessa audiéncia judicial também se discutissem as clausulas e
condicdes do acordo, o legislador teria sido especifico nesse sentido. Se nao fez,
parece claro que o foro adequado para tanto ¢ mesmo a Promotoria de Justiga.

3.3 Celebragdo do acordo na audiéncia de custodia

O artigo 18, § 7°, da Resolugao n°® 181/2017 do Conselho Nacional do
Ministério Publico estabelecia que o acordo de ndo persecucdo penal poderia
ser celebrado na mesma oportunidade da audiéncia de custodia.

Nao houve reprodug@o de normativa similar no Cédigo de Processo Penal,
no que acertou o legislador. A uma, porque a finalidade da audiéncia de custodia
¢ verificar a legalidade da prisdo em flagrante e a necessidade de sua conversao

15 Art. 28-A. § 4° Para a homologacédo do acordo de ndo persecucdo penal, sera
realizada audi€ncia na qual o juiz devera verificar a sua voluntariedade, por meio
da oitiva do investigado na presenga do seu defensor, e sua legalidade.
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em preventiva, ndo tendo sido concebida para abrigar solucdes simplificadas e
céleres na esfera penal, ainda que consensuais. A duas, porque o acordo deve ser
ofertado ao investigado apenas quando o inquérito policial estiver instruido com
elementos suficientes para a formacao da opinio delicti do Ministério Publico, o
que, via de regra, ndo ocorre por ocasido da audiéncia de custodia, que é realizada
ainda no inicio das investigagdes, logo apds a prisao em flagrante.

Ainda a época da Resolucdo n°® 181/217 do Conselho Nacional do
Ministério Publico, Barros ¢ Romaniuc, embora ndo vislumbrassem o6bice,
alertavam que “dada a celeridade da audiéncia de custddia e o tempo que pode
levar para que os Membros do Ministério Publico possam averiguar os fatos
permissivos e impeditivos do acordo de ndo-persecucao penal, na pratica, nem
sempre sera possivel ofertar a proposta na mencionada audiéncia” (2018, p. 54).

Assim, é prudente aguardar a conclusdo das investigagdes para analise
do cabimento ou ndo do acordo de ndo persecugdo penal, sendo prematura sua
celebragdo na audiéncia de custodia.

3.4 Inadmissibilidade do acordo

As hipéteses de inadmissibilidade do acordo de ndo persecugao penal estdo
previstas no § 2° do artigo 28-A do Cddigo de Processo Penal.

A primeira se da em relacdo as infragdes penais de menor potencial
ofensivo, de competéncia do Juizado Especial Criminal, em relacdo as quais
devem ser aplicados os institutos de consenso previstos na Lei n® 9.099/95, quais
sejam, a composicao civil dos danos e a transagdo penal. O acordo foi pensado
para ser aplicado as infragcdes de média gravidade.

A segunda hipotese leva em consideragdo aspectos subjetivos do
investigado, quais sejam, seus antecedentes. E inadmissivel o acordo em caso
de reincidéncia ou quando houver elementos probatorios que indiquem conduta
criminal habitual, reiterada ou profissional, exceto se insignificantes as infra¢des
penais pretéritas, andlise que deve ficar a cargo do Ministério Publico. Nao se
verifica novidade na vedacao, que, em linhas gerais, ja era aplicada a transagao
penal e a suspensdo condicional do processo.

A terceira hipotese de inaplicabilidade ocorre quando, no periodo de 05
(cinco) anos anteriores ao cometimento da infra¢do, o investigado tiver sido
beneficiado em acordo de ndo persecucao penal, transagdo penal ou suspensao
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condicional do processo, o que remete para a necessidade de um controle
nacional dos beneficios concedidos.

Por ultimo, o acordo ¢ inadmissivel nos crimes praticados no &mbito de
violéncia doméstica ou familiar ou praticados contra a mulher por razdes da
condicao de sexo feminino, em favor do agressor, cuja apuragao e procedimento
sdo regulados por Lei especifica (Lei n® 11.340/06), que, como sabido, tem
peculiaridades proprias.

3.5 Execuc¢ao, cumprimento ¢ descumprimento do acordo

Nos termos do § 6° do artigo 28-A do Codigo de Processo Penal,
“homologado judicialmente o acordo de ndo persecucao penal, o juiz devolvera
os autos ao Ministério Publico para que inicie sua execucdo perante o juizo de
execucao penal”.

Se a normativa do Conselho Nacional do Ministério Publico deixava
entrevisto que a fiscalizag@o das clausulas e condi¢des do acordo deveria ficar
a cargo do Ministério Publico, a Lei n° 13.964/19 nao deixou duvidas. Cabe ao
Poder Judiciario, por intermédio do juizo de execugdo penal, esse mister.

A disposicdo legal merece aplausos, na medida em que cala as vozes que
vislumbravam na fiscalizacao realizada pelo Ministério Publico possivel ofensa
ao principio da isonomia.

O tnico inconveniente foi a atribuicdo de competéncia ao juizo de
execu¢do. Do ponto de vista pratico, seria mais adequado e producente que
o proprio juizo de conhecimento, responsdvel pela homologag¢do do acordo,
fiscalizasse suas clausulas, o que evitaria idas e vindas processuais. Tudo ficaria
adstrito a um tnico juizo, com mais praticidade e agilidade.

O § 13 do artigo 28-A do Codigo de Processo Penal preceitua que
“cumprido integralmente o acordo de ndo persecugdo penal, o juizo competente
decretard a extingdo de punibilidade”.

De sua parte, o § 10 do mesmo artigo dispde que “descumpridas quaisquer
das condi¢des estipuladas no acordo de ndo persecugdo penal, o Ministério
Publico devera comunicar ao juizo, para fins de sua rescisdo e posterior
oferecimento de dentincia”.

A duvida diz respeito ao juizo competente para decretar a extingdo
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da punibilidade ou para rescindir o acordo? O juizo de conhecimento, que
homologou o acordo, ou o juizo de execugdo, que fiscalizou suas clausulas?

Se cabe ao juizo de execug¢do apenas fiscalizar o cumprimento das
clausulas e condi¢des do acordo, o logico parece ser que a competéncia para
decretar a extingao da punibilidade (em caso de cumprimento) ou rescindir (em
caso de descumprimento) € do juizo de conhecimento (que homologou o acordo).

No entanto, prevalece o entendimento que cabe ao juizo da execucio
decretar a extin¢do da punibilidade ou rescindir o acordo, decisio que deve
ser comunicada ao juizo de conhecimento, seja para o arquivamento dos
autos de investigacio em que celebrado o acordo (em caso de cumprimento),
seja para possibilitar ao Ministério Ptiblico o oferecimento de dentincia (em
caso de descumprimento).

No mais, o descumprimento do acordo de ndo persecugdo penal podera
ser utilizado pelo Ministério Publico como justificativa para o eventual nao
oferecimento de suspensdo condicional do processo (artigo 28-A, § 11, do
Cdédigo de Processo Penal).

3.6 Controle do Procurador-Geral de Justi¢ca

O artigo 28-A, § 14, do Estatuto Processual Penal, estabeleceu que “no
caso de recusa, por parte do Ministério Publico, em propor o acordo de ndo
persecucao penal, o investigado podera requerer a remessa dos autos a 6rgao
superior, na forma do art. 28 deste Codigo™'®.

O Poder Judiciario ndo pode substituir-se ao Ministério Publico na
propositura do acordo de ndo persecugdo penal. Se, no entendimento do juiz,
estdo preenchidos os requisitos para propositura do acordo e o promotor de
justica se recusa a fazé-lo, a questdo deve ser decidida no ambito interno do
Ministério Publico (pelo Procurador-Geral de Justiga), que € o titular exclusivo
da acdo penal, e ndo pelo Poder Judiciario.

Souza e Dower bem abordaram o assunto:

Ora, a privatividade da acdo penal pelo Ministério Publico impede

16 O orgao superior do Ministério Publico, na esfera estadual, continua sendo o
Procurador-Geral de Justica, conforme redagio original do artigo 28 do Cddigo
de Processo Penal, isso porque, por intermedio de decisdo liminar de lavra do
Ministro Luiz Fux, proferida na ADIN n° 6.298/DF, o artigo 28, com a redagdo
dada pela Lei n° 13.964/19, teve sua vigéncia suspensa.
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sua substituicdo pelo Magistrado, de modo que ainda que o
investigado preencha os requisitos estabelecidos, ndo podera obter,
inexoravelmente, a proposta. Vale dizer, a negativa de celebracdo
do acordo nao permite que o Judiciario o conceda substitutivamente
a atuacdo ministerial, pena de afronta a estrutura acusatoria do
processo penal. Nos casos em que o Judiciario entende cabivel,
mas o membro do Ministério Piblico ndo oferecer o acordo, a
dissonancia desafia a providéncia revisional contida no art. 28 do
CPP (SOUZA; DOWER, 2018, p. 137).

A normativa garante o protagonismo do Ministério Publico na fase
investigatoria, além de reafirmar o principio constitucional do processo
acusatorio, que tem como fundamento inexoravel a ideia de separacdo das
fungdes de acusar, defender e julgar.

Conclusao

O acordo de ndo persecugdo penal, projetado pelo Conselho Nacional
do Ministério Publico no ano de 2017, se tornou realidade no cenario juridico
nacional e, apesar das criticas pontuais que ainda sofre da doutrina mais
conservadora, veio para ficar e modernizar o sistema processual penal brasileiro.

O instrumento confere racionalidade ao sistema, pois permite ao Ministério
Publico e ao Poder Judiciario a priorizacdo, pelo processo penal classico, dos
delitos mais graves, possibilitando, ainda, por intermédio do consenso, resposta
mais rapida e eficiente aos crimes de média gravidade, tornando mais palpavel
a ideia de reparagdo dos danos.

Ao contrario do que muitos podem imaginar, o acordo de ndo persecucao
ndo ¢ sindnimo de impunidade, tampouco viola o principio da protegdo deficiente
do cidaddo. Cuida, na verdade, de instituto ligado a eficiéncia, simplicidade e
consensualidade, que visa desburocratizar a maquina judicial e permitir, por
intermédio do consenso e da ativa participagdo dos envolvidos, a Resolucao do
litigio penal de forma agil e dialogada.

Num futuro breve, os operadores do direito ndo vao conseguir imaginar
o processo penal sem o acordo de ndo persecugdo penal. Tenham certeza disso!
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RESUMO

O presente artigo visa analisar como a situagdo de emergéncia nacional, em
funcdo da grave crise em saude publica causada pela pandemia de Covid-19,
trouxe a edi¢do de atos normativos pelos diversos entes federados que violam as
regras de competéncia conforme previstas na Constituigdo, exacerbando o poder
regulamentar. Analisa-se também o fato de que tais normas, limitadoras de direitos
fundamentais, ndo podem, seja sob o prisma de legalidade formal ou material, ser
utilizadas para a tipificacdo de condutas penais, vez que o direito penal, calcado
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nos principios da legalidade, tipicidade fechada e excepcionalidade, ndo pode servir
a atos normativos que desafiam a seguranca juridica e o estado democratico de
direito. Ao fim da andlise, se verificou a necessidade premente de tais atos serem
atacados pelos instrumentos juridicos e constitucionais disponiveis, a fim de evitar
uma crise na salvaguarda dos direitos fundamentais.

PALAVRAS-CHAVE: Pandemia. Estados de exce¢do. Competéncia. Decretos
autonomos. Normas penais em branco.

ABSTRACT

This article aims to analyze how the national emergency situation due to the
serious crises in public health, generated by the pandemic Covid-19, caused the
edition of normative acts by the different federative entities that violate the rules
of competence as foreseen in the Constitution, exacerbating the regulatory power.
It also analyzes how these norms, which limit fundamental rights, cannot be used
under the prism of formal or material legality, for the classification of criminal
conducts, since criminal law, based on the principles of legality, closed typicality
and exceptionality, cannot serve normative acts that challenge legal security and
the democratic state of law. At the end of the analysis, it is concluded that there is
an urgent need for such acts to be attacked by the available legal and constitutional
instruments, in order to avoid a crises in safeguarding fundamental rights.

KEYWORDS: Pandemic Covid-19. States of Exception. Competence. Acts.
Blank criminal rules.

RESUMEN

Este articulo busca analisar desde la situacion de emergencia nacional causada por
la pandemia Covid-19 y de la crisis aguda en salud publica, las leyes e instrumentos
legales elaborados por diferentes entidades federativas que violan las normas de
competencia previstas en la Constitucion Federal de 1988, com exarcebacion
del poder regulatorio. También se analiza el hecho de que dichas normas, que
limitan los derechos fundamentales, no pueden utilizarse, bajo el prisma de la
legalidad formal o material, para la clasificacion de conductas delictivas, puesto
que el derecho penal, basado en los principios de la legalidad, tipicidad cerrada y
de excepcionalidad no pueden servir actos normativos que desafien la seguridad
juridica y el estado de derecho democratico. Por fin, el texto direccionase para a
urgente necesidad de que tales actos fueran atacados por los instrumentos legales
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y constitucionales disponibles, para evitar una crisis en la salvaguarda de los
derechos fundamentales.

PALABRAS CLAVE: Pandemia. Estados de excepcion. Competencia. Decretos
autonomicos. Normas penales en blanco.

Introducao

A Organizacdo Mundial de Saude — OMS declarou, em 30 de janeiro
de 2020, a emergéncia em saude publica de importancia internacional (ESPII)
frente o novo coronavirus (SARS-Cov-2). A declaracdo foi agregada ao grande
repertdrio de dados e informagdes nas pautas das agéncias de noticias e estudos
de pesquisadores sobre a pandemia em expansio.

A doenga causada pelo coronavirus também chamada de Covid-19 e SARS-
Cov-2 possui uma sintomatologia variavel, desde infec¢des assintomaticas a
quadros respiratorios graves. De acordo com as informagdes técnicas da OMS,
disponibilizadas no endereco <http.//coronavirus.saude.gov.br>, a maioria dos
pacientes com Covid-19, em torno redor de 80%, pode ser assintomatica e cerca
de 20% dos casos pode requerer atendimento hospitalar por apresentar dificuldade
respiratoria.

Com fulcro em tal situagdo, no Brasil foi editada a Portaria n° 188, de
03/02/2020, na qual o Ministério da Saude declarou a situagdo de emergéncia
em saude publica de importancia nacional, considerando entender que a situagédo
demanda o emprego urgente de medidas de prevengao, controle e contencéo de
riscos, danos e agravos a saude publica, bem como exige resposta coordenada das
acoes de saude de competéncia da vigilancia e atengdo a satde, entre as trés esferas
da gestdo do Sistema Unico de Satide — SUS. Em concomitancia, foi promulgada
a Lei Federal n.° 13.979, de 06 de fevereiro de 2020, publicada no DOU de
07.02.2020, que dispde sobre as medidas para enfrentamento da emergéncia de
saude publica.

Observou-se que os entes federativos manifestaram resisténcia e conflito a
esfera executiva federal, na criagdo de propostas de microssistemas normativos
independentes para lidar com a problematica, que inclusive preveem medidas
administrativas e criminais com reflexos diversos e nefastos na vida da sociedade.

Medidas sanitarias de combate efetivo a disseminagdo de virus sdo e sempre
serdo importantes para a prote¢do da satide dos cidaddos. No entanto, vale também
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observar que os esforgos publicos ndao devem significar a flexibilizagdo temeraria
de normas constitucionais que vigoram desde a Constitui¢do Federal de 1988
com o nitido proposito de resguardar a seguranca juridica e o processo legislativo,
imprescindiveis para a prote¢do da manutengdo do Estado Democréatico de Direito.

O presente artigo buscou refletir sobre os possiveis riscos que a edi¢do de
tais atos normativos ¢ tomada de medidas administrativas apresentam sob a otica
constitucional, sem a pretensdo de divagar pelo mérito das medidas sanitarias
adotadas pela Unido, Estados € Municipios.

Para tanto, fez-se necessario analisar regras de competéncia legislativa
previstas na Constitui¢ao Federal, bem como os limites do poder regulamentador
do Poder Executivo, ¢ a analise da normatizagdo que se afasta das regras
constitucionais, podendo conduzir a uma criminaliza¢do indiscriminada de
condutas em diferentes localidades do nosso pais, situagdo destoante do que se
espera de um estado democratico de direito.

1. Competéncia legislativa e poder regulamentador

Vale recordar a delimitag@o de Novelino (2014, p. 734) sobre a importancia
da competéncia num contexto constitucional dado, isto é, na capacidade juridica
de acdo “atribuida aos entes estatais, seja para editar normas primarias capazes de
inovar o ordenamento juridico, seja para executar atividades de contetdo individual
e concreto, previstas na Lei”. Tais competéncias podem ser ndo legislativas,
exercidas no campo das fun¢des governamentais e administrativas, e legislativas,
ou seja, com objetivo de producgdo de Leis. Em ambos os casos, porém, existem
competéncias exclusivas de cada ente federativo e concorrentes entre eles.

No que se refere as competéncias da Unido, as competéncias ndo legislativas
exclusivas estdo previstas no art. 21, ao passo que as legislativas estdo previstas
no art. 22, ambos da Carta Magna. Ja as matérias de competéncia concorrente
entre os entes federativos tém sua previs@o no art. 23 (ndo legislativas) e art. 24
(legislativas), também do texto maior.

2.1. Competéncia Concorrente: Artigo 24 da Constituicdo Federal

Neste prisma, para a analise do tema posto em discussdo, de suma
importancia realizar uma interpretacdo do artigo 24 da Constituicao Federal, que
define as hipoteses de competéncia concorrente a ser distribuida entre Unido,
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Estados e Distrito Federal, ou seja, competéncia que se exerce simultancamente
sobre a mesma matéria por mais de uma autoridade ou o6rgao.

CF, art. 24. Compete a Unifo, aos Estados e ao Distrito Federal
legislar concorrentemente sobre:

[...]

XII- previdéncia social, protecdo e defesa da saude.

Ademais, necessaria a analise conjugada do art. 30, I e II da Constituigao,
vez que também versam sobre a competéncia legislativa residual dos municipios.

O primeiro caminho a ser galgado ¢ estabelecer a forma como essa
competéncia deve ser distribuida entre os entes federativos. Nessa linha,
ressalta-se que, malgrado ndo exista uma hierarquia propriamente dita entre Leis
federais, estaduais, distritais e municipais, o constituinte origindrio delimitou
regras expressas de ambitos de atuacdo, visando preservar a harmonia do sistema
legiferante, e evitar normas contraditorias e que ameacem a seguranca juridica.

No tocante a relacdo da competéncia concorrente entre Unido e Estados
e Distrito Federal, o referido artigo 24 da Carta Magna aduz que nos temas em
que ha competéncia legislativa concorrente, a Unido limitar-se-a a estabelecer as
normas gerais sobre a matéria(§ 1°), sendo que tal competéncia ndo excluird a
competéncia suplementar dos Estados e Distrito Federal (§ 2°)°.

No que tange aos Municipios, o artigo 30, II, do texto constitucional
expressa que aqueles ndo estdo autorizados a legislar em matéria de competéncia
concorrente, mas tdo somente de forma suplementar.

Por certo que a Constituigdo Federal ndo traz especificas conceituagdes do
que seriam normas gerais e competéncia suplementar dos estados e municipios,
sendo necessario buscar tais defini¢des em outras fontes. De acordo com Paulo ¢
Alexandrino (2011),

A atuagdo da Unido, fixando normas gerais, ndo exclui a atuagdo suplementar
dos estados e do Distrito Federal (CF, art. 24, § 2°). Assim, fixadas as normais

gerais pela Unido, cabera aos Estados e ao Distrito Federal complementar
a legislacao federal, tendo em vista as peculiaridades regionais, por meio

3 Art.24]...]
§ 1°. No ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a estabe-
lecer normas gerais.

§2°. A Competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia
suplementar dos Estados
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de expedicdo de normas especificas estaduais e distritais. E a chamada
competéncia suplementar dos estados-membros e do Distrito Federal.

E importante observar que ha uma relagio de subordinagio entre a atuacio
da Unido na edi¢ao de normas gerais e a dos estados e do Distrito Federal na
complementacdo mediante normas especificas, porquanto estas ndo poderdao
contrariar aquelas (PAULO; ALEXANDRINO, 2011, p. 152).

Assim, como regra decorrente do proprio texto constitucional, tem-se que o
exercicio da competéncia suplementar pelos Estados, Distrito Federal e Municipios
ndo pode, sob nenhuma hipdtese, contrariar o que fora previamente determinado
na legislagdo federal nas matérias previstas no artigo 24 da Constituigao.

Interpretacdo diversa significaria admitir a ampliacdo de poderes aos
Estados, Distrito Federal e Municipios que ndo lhe foram conferidos pelo texto
constitucional, subvertendo, dessa forma, a organizagao politica administrativa
imposta pela Constituicdo Federal.

A titulo de raciocinio, colacione-se que nas situa¢des nas quais o legislador
constituinte permite a atuacdo auténoma dos entes federativos, assim o faz de
maneira expressa ¢ indubitavel, como, por exemplo, no supracitado artigo 30 da
Constituigdo Federal, que estabelece competéncias privativas dos municipios.

Alias, essa interpretaco € facilmente extraida do proprio artigo 24, § 3°, que
estabelece ndo haver a possibilidade dos Estados legislarem de forma autonoma
sobre as matérias definidas no referido dispositivo, mesmo no contexto de suas
peculiaridades, a ndo ser que haja omissdo da Unido®*. Ressalte-se, por oportuno,
que mesmo nessas hipdteses, em havendo superveniéncia de Lei federal sobre
normas gerais, fica suspensa a eficacia da Lei estadual, no que lhe for contraria.

Fica patente que o constituinte, no que se refere as matérias definidas no
artigo 24 da Constituigdo, pretendeu claramente restringir a atividade legislativa
autonoma dos estados e municipios, reservando a estes entes federativos uma
autuacdo subsididria e subordinada as regras federais definidas na legislacdo
pertinente.

Apos essas ponderagdes preliminares, retorna-se a analise dos efeitos
juridicos da pandemia no Brasil, notando-se ndo haver nenhuma omissao da Unido
quanto a disciplina da matéria, pois, em 06 de fevereiro de 2020, promulgou-se
a ja citada Lei n.° 13.979, que “dispde sobre as medidas para enfrentamento

4 Art. 24, §3° CF. Inexistindo Lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a
competéncia legislativa plena, para atender a suas possibilidades.
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da emergéncia de satde publica de importancia internacional decorrente do
coronavirus responsavel pelo surto de 2019 ”.

Essa legislacdo estabelece, em seu artigo 3°, diversas medidas que podem
ser adotadas pelas autoridades, no dmbito de suas competéncias, como forma de
conter a dissemina¢ao do virus, dentre elas, o isolamento e a quarentena:

Art. 3°. Para enfrentamento de emergéncia de satide publica de importancia

internacional decorrente do corona virus, as autoridades poderdo adotar, no
ambito de suas competéncias, dentre outras, as seguintes medidas:

I - isolamento;

II - quarentena

A norma, porém, ndo se limita a apontar essas medidas como possiveis
condutas sanitarias a serem adotadas. Em seu artigo 2° as conceitua-as
expressamente:

Art. 2° Para fins do disposto nesta Lei, considera-se:

I - isolamento: separa¢do de pessoas doentes ou contaminadas, ou de
bagagens, meios de transporte, mercadorias ou encomendas postais
afetadas, de outros, de maneira a evitar a contaminagio ou a propagagao
do coronavirus; ¢

II - quarentena: restrigdo de atividades ou separac¢do de pessoas suspeitas
de contaminagdo das pessoas que ndo estejam doentes, ou de bagagens,
contéineres, animais, meios de transporte ou mercadorias suspeitos de
contaminacdo, de maneira a evitar a possivel contaminagdo ou a propagacdo
do coronavirus.

Diante de conceitos expressos previstos pela legislagdo federal, bem como
auséncia de omissao legiferante da Unido, autoridades ndo poderiam ampliar, no
ambito de suas competéncias constitucionais, os limites conceituais das medidas
previstas na norma geral que norteiam a atuacdo da Unido, Estados, Municipios
e Distrito Federal por meio de suas normatizacgdes locais, seja por decretos, seja
por portarias e ou regulamentos.

Forgoso reconhecer que a imposigdo de isolamento e/ou quarentena a
cidaddos que nao estdo doentes ou nao apresentam suspeitas de contaminagdo
configura uma atuagdo normativa de competéncia plena ndo pretendida pela
Constitui¢ao Federal, em patentes vicios de ordem constitucional e legal.

A bem da verdade, tais conclusdes sdo robustecidas pelas regras de
interpretacdo constitucional que, dentre varias possibilidades, estabelecem
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alguns principios muito bem elucidados por Alexandre Moraes (2005), isto &,
os orgados encarregados da interpretacdo da norma constitucional ndo poderdo
chegar a uma posi¢ao que subverta ou perturbe o esquema organizatorio-funcional
constitucionalmente estabelecido pelo legislador constituinte originario.

Em qualquer cenario, nao € possivel ser conferida autonomia plena a
Estados, Distrito Federal e Municipios para legislarem, em matérias atinentes
a competéncia concorrente, em desacordo com a legislacdo federal que define
as normas gerais, sob pena de flagrante subversdo do esquema organizatério-
funcional.

Entendimento contrario seria o conivente com a criagdo de varios
microssistemas dentro do territorio nacional, inclusive na esfera criminal, como
adiante sera demonstrado, em prejuizo claro da seguranga juridica e do processo
legislativo previsto pela Constitui¢do Federal.

Exige-se a coordenacdo e combinacdo dos bens juridicos em conflito de
forma a evitar o sacrificio total de uns em relagdo aos outros e, entre as

interpretagdes possiveis, deve ser adotada aquela que garanta maior eficacia,
aplicabilidade e permanéncia das normas constitucionais (MORAES, 2005,

p-11).

Neste viés, ndo seria possivel o sacrificio total de direito/garantia
fundamental, como o direito de ir e vir, fora das hipoteses taxativamente previstas
na Constitui¢do Federal (art. 139, inciso I, da CF), principalmente por meio de
expedicdo de atos administrativos autonomos e secundarios que nao sdo submetidos
a qualquer controle prévio de legalidade/constitucionalidade. E por fim:

Deve ser fixada a premissa de que todas as normas constitucionais
desempenham uma fungao util no ordenamento, sendo vedada a interpretacao

que lhe suprima ou diminua a finalidade (maxima efetividade das normas
constitucionais) (MORAES, 2005, p.11).

Com efeito, ao se permitir que Estados, Distrito Federal e Municipios
legislem, em matéria de competéncia concorrente, de forma autonoma e
independente, faz-se tdbula rasa dos paragrafos 1° e 3° do art. 24 da Constituicao
Federal, tornando sem qualquer efeito a previsdao de edicdo de normas gerais
estabelecidas constitucionalmente e mitigando a relacdo de subordinagdo dos
Estados e Municipios as diretrizes gerais fixadas em nivel federal.

Valido ressaltar que a situagdo que se observa no pais nos dias atuais ¢é
ainda mais gravosa considerando-se as regras constitucionais acima referidas,
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pois todas as limitagdes exaustivamente expostas destinam-se, primordialmente,
ao poder legislativo.

Assim, se as regras de competéncia concorrente legislativa, tal como
previsto na carta magna, dispdem que as Leis locais, que se submetem a rigido
processo legislativo constitucional até sua aprovagdo, ndo podem contrariar as
normas editadas pela unido, como admitir que atos normativos editados pelos
poderes executivos (decretos e portarias) vilipendiem o mesmo comando?

Os decretos, tal como serd elucidado a seguir, quando contrarios as
disposi¢des da Lei federal que regula a matéria, ferem de forma ainda mais concisa
o0 sistema constitucional normativo e, por consequéncia, o estado democratico de
direito.

2.2. Decretos regulamentares e decretos autonomos

Antes de se analisar a possibilidade de decretos determinarem medidas de
restri¢@o a direitos e garantias individuais, faz-se necessario apontar a natureza
juridica de tal instituto, a fim de definir o alcance das regras nele estabelecidas.

Conforme classificagdo de Paulo e Alexandrino (2011), os decretos sdo atos
administrativos normativos, que:

Possuem conteudo analogo ao das Leis — s@o “Lei em sentido material”. A

principal diferenga — além do aspecto formal — € que os atos administrativos

normativos ndo podem inovar o ordenamento juridico, criando para os

administrados direitos ou obrigagdes que ndo se encontrem previamente
estabelecidos em uma Lei (PAULO; ALEXANDRINO, 2011, p.507).

Nao diverge de tais contornos a defini¢do de Meirelles (2001, p. 171),
na qual “decretos, em sentido proprio e restrito, sdo atos administrativos da
competéncia exclusiva dos chefes do Executivo, destinados a prover situacdes
gerais ou individuais, abstratamente previstas de modo expresso, explicito ou
implicito pela legislagao”.

Frente a isso, pode-se extrair que o decreto ¢ um ato administrativo
secundario, localizado abaixo da Lei, e que ndo pode confrontar a Constituigdo
Federal, tendo como fonte norteadora de regulamentag@o a propria Lei. Assim, por
se tratar de ato administrativo secundario e dependente da norma que fundamenta
sua existéncia, ndo lhe é permitido promover a sua ampliacao (ultra legem) ou a
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sua restrigao (citra legem).

Imperioso ressaltar que com a Emenda Constitucional n® 32/2001,
inaugurou-se no ordenamento juridico brasileiro a possibilidade de edicao dos
chamados decretos autonomos, que ndo dependem de Lei e decorrem diretamente
do texto constitucional.

Estes, no entanto, possuem estreito rol de matérias que podem regulamentar,
disposto no art. 84, VI da Constitui¢ao Federal, quais sejam: a) organizagdo e
funcionamento da administragdo federal, desde que ndo implique aumento de
despesa nem cria¢do ou extingdo de orgdos publicos; ¢ b) extingdo de fungdes e
cargos publicos, quando vagos.

Dessa forma, qualquer possibilidade de expedig@o de decreto autdnomo sem
observancia a regra constitucional acima disposta ofende mortalmente o processo
legislativo constitucional e padece de vicio insanavel para sua convalidagao.

Este € o principal ponto da reflexdo proposta, pois em razdo da pandemia,
estdo sendo editados e publicados inimeros decretos estaduais e municipais que, ao
pretexto de regulamentar a situagdo de emergéncia em saude publica, estabelecem
normas restritivas ao cidadao, elastecendo os conceitos de isolamento e quarentena
previstos na Lei Federal n.° 13.979/2020 e, por via de consequéncia, restringindo
direitos fundamentais como o direito de ir e vir e de reunido.

Tais decretos, ao disporem sobre matérias que exacerbam o direito material
previsto pelo legislador ordinario, assumem natureza de atos administrativos
auténomos e padecem de vicios de legalidade e constitucionalidade, pois, diante
da teratologia apresentada, conseguem a um sé tempo ofender diretamente as
normas previstas na Lei Federal sobre o tema - como ja exaustivamente exposto
acima - e as normas da Constituicdo Federal ao restringir, sem qualquer controle
prévio, direitos fundamentais.

A vigéncia dessas espécies autonomas de atos administrativos, além de
sobrepor o processo legislativo vigente, como ja dito, confere e concentra no
Chefe do Executivo, de qualquer esfera, poderes legislativos que ndo lhe foram
conferidos pela Constituicao Federal, o que se afigura como potencial e gravissima
possibilidade de subversao da ordem constitucional e se apresenta como ameaga
concreta ao Estado Democratico de Direito, remontando a tempos sombrios onde
havia concentracdo da atividade legislativa e executiva em uma sé pessoa.
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3. ESTADOS DE LIMITACAO DE DIREITOS:
Distin¢ao entre Estado de Calamidade, Estado de Defesa
¢ Estado de Sitio

E indubitavel que a situagio atualmente vivenciada no Brasil e no mundo
justifica a decretagdo de um estado emergencial, a fim de flexibilizar algumas
normas ¢ permitir a ado¢do de medidas mais céleres por parte das autoridades,
com a finalidade precipua de conter a disseminacdo da Covid-19.

Todavia, em relacao aos estados de excegdo, ¢ de suma importancia entender
suas diferenciagdes, especialmente no que tange a aplicabilidade e as restricdes
que podem ser impostas na vigéncia de cada um deles.

No Brasil, varios entes federativos decretaram estado de calamidade.
Embora seja evidente que nao vivemos uma situagdo de normalidade, certo também
¢ que esse estado, embora excepcional, ndo autoriza a restrigdo substancial de
direitos e garantias fundamentais.

Primeiramente, apesar de haver mengao a expressao calamidade em alguns
dispositivos da Constitui¢ao Federal, ndo existe disciplina sobre um estado de
calamidade, até mesmo porque seria impossivel descrever todas as hipoteses de
maneira taxativa, ficando reservada a legislacao infraconstitucional disciplinar, ndo
as hipoteses de calamidade publica que sdo inumeras, mas sim definir as excegdes
a normalidade possiveis, desde que em harmonia com a Lei Maior.

Como exemplo, a Lei Complementar n° 101/2000 e o Decreto n°® 7.257/2010
permitem uma certa flexibilizagdo relativa a questdes fiscais, orgamentarias e de
contratagdo pelo ente publico, ndo trazendo qualquer limitagdo a direitos e garantias
individuais em casos de calamidade publica, pois, certamente, estaria em absoluto
confronto com a Carta Magna.

Ocorre que a suspensao ou limitacdo de direitos fundamentais ¢ de
tamanha sensibilidade que a Constituicdo Federal, quando as permite, disciplina
expressamente as regras que devem ser inexoravelmente respeitadas para que tal
desiderato se concretize. Neste viés, como unicos estados de exce¢do atualmente
possiveis de decretagdo no Brasil, temos os previstos nos artigos 136 ¢ 137 do
texto constitucional, quais sejam, respectivamente, o Estado de Defesa e Estado
de Sitio, sendo vejamos. Nas ligdes de Moraes:

¢ o chamado sistema constitucional das crises, consistente em um conjunto
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de normas constitucionais que informadas pelos principios da necessidade
e da temporariedade, t&m por objeto as situac¢des de crises ¢ por finalidade a
mantenga ou o restabelecimento da normalidade constitucional (MORAES,
2016, p.1276).

O Estado de Defesa, mais brando que o Estado de Sitio, pode ser decretado
pelo Presidente da Republica, sem necessidade de autorizagdo prévia do Poder
Legislativo. Ndo obstante, apds a sua decretagdo, deve ser submetido, em vinte
e quatro horas, ao Congresso Nacional, que decidira sobre sua manutengdo por
maioria absoluta. O Estado de Defesa, ainda, tera duragdo ndo superior a trinta
dias, podendo ser prorrogado uma tinica vez se persistirem os motivos (art. 136,
§2°, CF)’.

Na vigéncia do Estado de Defesa, pode haver restri¢des aos direitos de

5 Art. 136. O Presidente da Republica pode, ouvidos o Conselho da Republica e o Con-
selho de Defesa Nacional, decretar estado de defesa para preservar ou prontamente res-
tabelecer, em locais restritos e determinados, a ordem publica ou a paz social ameagadas
por grave e iminente instabilidade institucional ou atingidas por calamidades de grandes
proporg¢des na natureza.

§ 1° O decreto que instituir o estado de defesa determinara o tempo de sua duragio, es-
pecificara as areas a serem abrangidas e indicara, nos termos e limites da Lei, as medidas
coercitivas a vigorarem, dentre as seguintes:

I - restrigdes aos direitos de:

a) reunido, ainda que exercida no seio das associacdes;
b) sigilo de correspondéncia;

¢) sigilo de comunicagio telegrafica e telefonica;

II - ocupagdo e uso temporario de bens e servigos publicos, na hipotese de calamidade
publica, respondendo a Unido pelos danos e custos decorrentes.

§ 2° O tempo de duracdo do estado de defesa ndo sera superior a trinta dias, podendo ser
prorrogado uma vez, por igual periodo, se persistirem as razdes que justificaram a sua
decretagdo.

§ 3° Na vigéncia do estado de defesa:

I - a prisdo por crime contra o Estado, determinada pelo executor da medida, sera por este
comunicada imediatamente ao juiz competente, que a relaxara, se ndo for legal, facultado
ao preso requerer exame de corpo de delito a autoridade policial;

II - a comunicagdo sera acompanhada de declaragdo, pela autoridade, do estado fisico e
mental do detido no momento de sua autuagao;

III - a prisdo ou detengdo de qualquer pessoa ndo podera ser superior a dez dias, salvo
quando autorizada pelo Poder Judicidrio;

IV - é vedada a incomunicabilidade do preso.

§ 4° Decretado o estado de defesa ou sua prorrogacao, o Presidente da Republica, dentro

de vinte e quatro horas, submetera o ato com a respectiva justificacdo ao Congresso Na-
cional, que decidira por maioria absoluta.

§ 5° Se o Congresso Nacional estiver em recesso, sera convocado, extraordinariamente,
no prazo de cinco dias.
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reunido, sigilo de correspondéncia, sigilo de comunicagao telegrafica e telefonica,
ocupacao e uso temporario de bens e servigos publicos, tudo nos termos do art.
136, §1°, I e 11, da Constitui¢do Federal.

Ja o Estado de Sitio corresponde a suspensdo temporaria e localizada de
garantias constitucionais, sem davidas com maior gravidade e forga de imposicao
que o Estado de Defesa, somente podendo ser decretado com autorizagdo prévia
dos membros da Camara e Senado.

Tem previsao constitucional de ocorréncia nas hipoteses de comogdo grave
de repercussdo nacional ou ocorréncia de fatos que comprovem a ineficacia de
medida tomada durante o estado de defesa, e de declaragdo de estado de guerra
ou resposta a agressdo armada estrangeira.

Note-se, neste ponto, que somente em situagoes de extrema gravidade prevé
a Constituicdo regras de suspensdo de garantias individuais fundamentais. Neste
ponto, colacione-se que nos termos de seu art. 139:

Art. 139. Na vigéncia do estado de sitio decretado com fundamento no art.
137, 1, s6 poderao ser tomadas contra as pessoas as seguintes medidas:

I - obrigagdo de permanéncia em localidade determinada;

IT - deteng@o em edificio ndo destinado a acusados ou condenados por
crimes comuns;

IIT - restricdes relativas a inviolabilidade da correspondéncia, ao sigilo
das comunicagdes, a prestagdo de informagdes e a liberdade de imprensa,
radiodifusdo e televisdo, na forma da Lei;

IV - suspensdo da liberdade de reunido;

V - busca e apreensdo em domicilio;

VI - interveng@o nas empresas de servigos publicos;
VII - requisicdo de bens.

Paragrafo inico. Nao se inclui nas restricdes do inciso III a difusdo de
pronunciamentos de parlamentares efetuados em suas Casas Legislativas,
desde que liberada pela respectiva Mesa.

Com efeito, clara a gravidade das situagdes nas quais a Lei Maior permite
a restri¢do de direitos fundamentais, reservando em seu texto a possibilidade de

§ 6° O Congresso Nacional apreciara o decreto dentro de dez dias contados de seu recebi-
mento, devendo continuar funcionando enquanto vigorar o estado de defesa.

§ 7° Rejeitado o decreto, cessa imediatamente o estado de defesa.
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tomada de tais medidas drasticas somente em casos de decretacdo de Estado de
Defesa ou Estado de Sitio, ambos de competéncia exclusiva do Presidente da
Republica.

Assim, caso a realidade fatica seja alheia a estas hipdteses, ainda que em
situacdo emergencial de calamidade publica, é flagrantemente inconstitucional
qualquer disciplina legal ou infralegal que pretenda suprimir ou suspender o
exercicio de direitos e garantias fundamentais.

A situacdo se apresenta ainda mais grave num atual estigio em que
vivenciamos Estados, Municipios e Distrito Federal expedindo decretos auténomos
restringindo liberdades fundamentais do cidaddo brasileiro, sem qualquer controle
prévio de legalidade e/ou constitucionalidade.

A inten¢do do legislador constituinte foi buscar restringir a0 maximo a
mitigagdo dos direitos fundamentais mesmo em estados criticos de emergéncia.
Ora, se mesmo para a decretacdo do Estado de Defesa e Estado de Sitio, mais
graves que a calamidade publica, faz-se imprescindivel ouvir previamente os
Conselhos da Republica e da Defesa Nacional. Deve-se, ainda, submeter a situagao
a aprovagdo do Congresso Nacional, ndo existindo caminho possivel para se
permitir essa restrigdo despotica por chefes dos executivos estaduais e municipais
mediante a edigdo de atos administrativos secundarios e autonomos.

E por estas razdes que a reflexdo foca-se nesse questionamento sobre a
existéncia do abuso da liberdade normativa por parte dos gestores das diversas
unidades da federagdo, sob o tentador ¢ comovente argumento da necessidade
por ocasido da crise na satde publica, o que pode trazer consequéncias nefastas
para o estado democratico de direito, com a abertura para mitigagdes e supressoes
indevidas de direitos inscritos no nticleo rigido da Constituicao.

4. Das consequéncias dos decretos autonomos de
calamidade publica em época de pandemia

A situagdo vivida pelos brasileiros hoje € atipica e, diante da indevida
conferéncia de poder auténomo a cada estado ¢ municipio, corremos o risco
de vigéncia de um microssistema penal em cada unidade distinta da federagao.
Atos normativos, permeados por fundamentos juridicos, podem impingir graves
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consequéncias as pessoas na privagdo da liberdade individual.

Sob o manto da calamidade publica decretada, diuturnamente, acompanhamos
noticias de que cidadaos brasileiros estdo sendo arrastados das ruas pelas forcas
policiais, com algemas ornando seus punhos e com condugdo a forceps até a
Delegacia de Policia para a lavratura dos procedimentos criminais cabiveis, tudo
sob a falacia de que o desrespeito a determinacdo de isolamento social poderia
caracterizar delitos previstos na legislagdo penal.

Como exemplo da teratologia normativa que se vivencia nos dias atuais,
colacione-se o exemplo de adverténcias por parte das autoridades publicas no
sentido de que o desrespeito as determinagdes de isolamento social poderia,
independente de aferigdo acerca da contaminagao, caracterizar a pratica do delito
previsto no art. 268 do Codigo Penal®.

Como aferir o dolo decorrente da conduta do cidaddo em questdo, caso
ele tenha “regulando” suas obrigagdes trés instrumentos legais vigentes: uma Lei
Federal, um decreto estadual e um decreto municipal, que disciplinam uma mesma
matéria de maneira absolutamente divergente?

Apenas essa situacao ja seria mais do que suficiente para afastar a tipicidade
de qualquer delito pela auséncia de elemento inerente ao fato tipico, qual seja, o
dolo da conduta.

A titulo de breve exercicio reflexivo, trazem-se as questoes: como proceder
no caso de cidades contiguas e demais conglomerados urbanos, nos quais-repetidas
vezes o cidadao, no trajeto de casa para o trabalho, passa por duas ou trés cidades
distintas? Estaria, pois, submetido a diferentes sistemas penais e dele seria
exigido conhecer a todos eles? Nesse trajeto, na cidade “X” poderia ser permitido
descer de seu veiculo para comprar uma garrafa de agua em determinada loja de
conveniéncias, enquanto na cidade imediatamente vizinha tal conduta poderia,
caso houvesse o0 ja descrito exacerbo da competéncia normativa, ser utilizada como
complemento para a tipicidade material de um delito?

O sistema penal ndo pode jamais coexistir com esse tipo de inseguranga
juridica. Essa volatilidade infralegal ndo se coaduna com a exigéncia principiologica

6  Art. 268 - Infringir determinagdo do poder publico, destinada a impedir introdugao
ou propagacao de doenga contagiosa:
Pena - detengdo, de um més a um ano, e multa.

Paragrafo tinico - A pena ¢ aumentada de um terco, se o agente ¢ funcionario da satde
publica ou exerce a profissdo de médico, farmacéutico, dentista ou enfermeiro.
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da tipicidade fechada, taxatividade e legalidade do sistema penal. Afinal, ndo ha
crime sem Lei anterior que o defina. Essa tarefa jamais poderia ser relegada a um
ato administrativo secundario e auténomo, com todos os vicios de legalidade e
constitucionalidade abordados anteriormente.

Argumentagdes simplistas poderiam apresentar que a tipificacdo penal,
nesses casos, seria perfeitamente possivel porque o artigo 268 do Codigo Penal é
norma penal em branco heterogénea e, por isso, deve ser complementado por outra
norma infralegal. Tal argumento € falacioso, na medida em que ¢ cristalino que para
a delimitacao de complemento de normas penais € necessaria seguranga juridica, o
que, como se demonstrou, € violado caso existam microssistemas juridicos diversos
a depender do municipio em que se busque aplicar a Lei criminal.

Ademais, na mesma linha de violag@o as competéncias normativas previstas
na Constitui¢do, de se reconhecer que se o decreto (municipal, distrital ou estadual)
viola as regras de edi¢des de normas e por tal razdo ¢ ilegitimo do ponto de
vista formal, ndo pode de maneira alguma alimentar a Lei penal no auxilio de
caracterizac¢do de condutas delituosas.

A titulo comparativo, debrucemo-nos na analise da infragdo penal prevista
no artigo 33 da Lei Federal n° 11.343/2006:
Art. 33. Importar, exportar, remeter, preparar, produzir, fabricar, adquirir,
vender, expor a venda, oferecer, ter em depdsito, transportar, trazer consigo,
guardar, prescrever, ministrar, entregar a consumo ou fornecer drogas, ainda

que gratuitamente, sem autorizagdo ou em desacordo com determinagao
legal ou regulamentar:

Pena - reclusdo de 5 (cinco) a 15 (quinze) anos e pagamento de 500
(quinhentos) a 1.500 (mil e quinhentos) dias-multa.

Nota-se que o vocabulo “drogas”, essencial para a caracterizagdo do tipo
penal, ndo abarca e nem descreve quais seriam as substancias que podem nele
estar inseridas, deixando o legislador portanto a tarefa de complementar a norma
a outro o6rgdo, qual seja a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA.

Tal complementagdo ¢é realizada por intermédio da Portaria ANVISA
n°® 344/98, que destrincha todas as substancias que podem ser inseridas em um
contexto criminoso de traficancia. Diante estamos, como se vé€, de uma norma
penal em branco (que necessita de complemento) heterogénea (cujo complemento
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concretiza-se em outra fonte normativa).

Note-se, portanto, que para a complementagdo do que poderia significar para
fins penais o vocabulo “droga” (elementar do tipo), determinou-se que autoridade
especifica, com competéncia normativa para estipular regras uniformes em todo
o territorio nacional, assim o fizesse. Tal sistematica permite a salvaguarda da
seguranga juridica e, como consequéncia imediata, ndo viola o sistema normativo
constitucionalmente previsto.

Nao € o caso dos decretos multiplos e autbnomos que se contesta no presente
estudo. Estes, criados com viola¢des formais e materiais da Constituicdo Federal,
nao podem jamais servir de supedaneo para a supressao de direitos fundamentais,
e muito menos para a caracterizacdo de condutas como passiveis de puni¢do na
seara penal.

Conclusao

Sempre ¢ importante salientar para todos aqueles que sdo operadores do
direito sobre o zelo, em quaisquer circunstancias, pela garantia de um estado de
normalizagdo democratica, cuidando para que as normas constitucionais sejam
respeitadas, especialmente no que tange aquelas estabelecidas como forma de
robustecer o Estado Democréatico de Direito.

A situagdo emergencial excepcional ndo pode servir, de forma casuistica,
para afastar direitos e garantias fundamentais, ao talante do chefe do executivo,
de qualquer esfera, por meio de atividade legiferante auténoma, despotica e
inconstitucional, sob pena de se criarem perigosos precedentes incompativeis com
as liberdades individuais.

Desde o exacerbo dos conceitos previstos na legislacdo de regéncia que
deveriam os decretos regulamentar, passando pela possivel e autoritaria utilizagdo
de decretos como normas de complementagao da legislagao penal, em total violagdo
a seguranca juridica nacional, tais situacdes devem ser combatidas pelos ocupantes
das diversas fungdes publicas responsaveis pelo controle de constitucionalidade,
bem como pelo cidadao, responsavel maior pelo exercicio da soberania popular.

Em tempos de excepcionalidade, ¢ de suma importancia o zelo pela correta
aplicag@o das normas constitucionais, a fim de fortalecer o regime democratico,
evitando-se posturas casuisticas que possam servir de perigosos precedentes para
a fragilizag@o dos direitos e garantias fundamentais.
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