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APRESENTACAO

Temos a grande satisfagdo de publicar mais uma edigdo da Revista Académica Esco-
la Superior do Ministério Ptblico do Estado do Ceara (Ano 16 — N° 2 (jul./dez.) 2024),
que chega ao seu 16° ano de existéncia com o orgulho de ter consolidado a classificagdo
B3 no sistema Qualis da Fundagdo CAPES (Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pes-
soal de Nivel Superior) do Ministério da Educagao.

A classificagdo atribuida a nossa RAESMP significa o reconhecimento por parte
do Conselho Técnico-Cientifico da Educagdo Superior da CAPES de que a publicagdo
tem relevancia no contexto da produg¢ao cientifica nos campos do Direito e das ciéncias
humanas afins.

O reconhecimento da CAPES néo teria acontecido sem os esfor¢os do Editor-Chefe
e da equipe da Escola Superior do MPCE para adequar a sua Revista Académica aos
mais elevados padrdes de exceléncia, a comecar pelo ingresso de prestigiados inves-
tigadores e professores no seu Conselho Editorial, passando pela admissdo de artigos
escritos em Espanhol e Inglés por profissionais e académicos de varias partes do mundo,
pela adog¢do do método de selegao as cegas (blind review), até a manutencao da perio-
dicidade das edigoes.

A presente edigdo (Ano 16 — N°2 (jul./dez.) 2024) conta com 14 (catorze) artigos, no
total, sendo 7 (sete) artigos internos e 7 (sete) artigos externos. Nos artigos internos, sao
explorados os seguintes temas: A RELEVANCIA DA ATIVIDADE DE INTELIGEN-
CIA PARA A PROMOCAO DA SEGURANCA INSTITUCIONAL DO MINISTERIO
PUBLICO, de autoria de Anténio Eduardo Cavalcante Barros e Nelson Ricardo Gestei-
ra Monteiro; AMPLIACAO DO CONFISCO PENAL NA REPRESSAO A CRIMINA-
LIDADE ECONOMICA ORGANIZADA: QUESTAO PROBATORIA E ADESAO
AOS DIREITOS FUNDAMENTAIS EM PERSPECTIVA COMPARADA, de autoria
de Emmanuelle Parente Mendes Gosson; A TIPIFICACAO DOS ATOS DE IMPROBI-
DADE VIOLADORES DE PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA A LUZ
DO DIREITO FUNDAMENTAL A PROBIDADE ADMINISTRATIVA: ANALISE
DA (NAO) TAXATIVIDADE DO ROL ALTERADO PELA LEI N° 14.230/2021, de
autoria de Flavio Bezerra; DEVERIA O MINISTERIO PUBLICO INTERVIR NA
QUESTAO DA “TAXA ROSA” (PINK TAX)? UMA ANALISE DA DISCRIMINA-
CAO DE GENERO NAS PRATICAS DE CONSUMO, de autoria de Luis Orlando de
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Sousa Nobre e Francisco Clébio Rodrigues Lopes; O CONFISCO ALARGADO DE
BENS PARA O COMBATE A CORRUPCAO NOS CRIMES DE LAVAGEM DE CA-
PITAIS, de autoria de Marcelo Cochrane Santiago Sampaio; O EFEITO DO RACISMO
INSTITUCIONAL NAS SENTENCAS PENALIS, dos autores Mariana Dionisio Andra-
de, Layza Martins Barros, Maria Leticia Silva Rodrigues e Maria Livia Silva Rodrigues;
O REGISTRO CIVIL DE NASCIMENTO COMO DIREITO FUNDAMENTAL, que
tem como autora Rafaela de Sousa Andrade Plutarco.

Dentre os artigos externos, as tematicas sao as seguintes: EL CONFLICTO APA-
RENTE DE LEYES EN EL CONTEXTO JURIDICO PENAL COLOMBIANO,
de Adolfo Murillo Granados e Diego Fernando Tarapués Sandino; A GUERRA DO
RIO: PERDA E RETOMADA DA ORDEM PUBLICA SOB A LUZ DO DIREITO
de Alexandre Peres Teixeira; ACESSIBILIDADE COMO UM CAMINHO PARA O
DESENVOLVIMENTO DA LIBERDADE DAS PESSOAS COM DEFICIENCIA A
PARTIR DA TEORIA DE AMARTYA SEM de Bruno Carlos Pastore, Francisca Cha-
gas Lima Medeiros ¢ Aldrin Willy Mesquita Taborda; A INTERSECCIONALIDADE
COMO PILAR DE INTERPRETACAO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS: UMA
BREVE ANALISE DO CASO DA INJURIA RACIAL de Francisco Tarcisio Rocha
Gomes Jinior; OS AVANCOS E OS RECUOS JURIDICO-AMBIENTAIS NA RECU-
PERACAO DA BR-319 de Jodo Gaspar Rodrigues; O PODER JUDICIARIO SOB AS
NOVAS DEMANDAS DO SECULO XXI: PERSPECTIVAS DE SOLUCOES NEGO-
CIADAS ENTRE AS INSTITUICOES de Leticia Moreira De Martini e, por fim, IN-
TELIGENCIA ARTIFICIAL CENTRADA EM PESSOAS: PROTECAO DE DADOS
E DIREITOS FUNDAMENTAIS NO CENARIO GLOBAL de Stefani Juliana Vogel.

Com a publicagdo de mais este nimero da Revista Académica, a Escola Superior do
Ministério Publico do Estado do Ceara segue cumprindo a sua missdo institucional de
difundir conhecimentos que sdo uteis e relevantes para a Instituicio Ministerial, para o
sistema de justica e para toda a sociedade.

Boa leitura!

Equipe da Revista Académica ESMP/CEAF-MPCE
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A RELEVANCIA DA ATIVIDADE DE INTELIGENCIA
PARA A PROMOCAO DA SEGURANCA INSTITUCIONAL
DO MINISTERIO PUBLICO!

THE RELEVANCE OF INTELLIGENCE ACTIVITY FOR THE PROMOTION OF
INSTITUTIONAL SECURITY OF THE PUBLIC PROSECUTOR’S OFFICE

Antonio Eduardo Cavalcante Barros’
Nelson Ricardo Gesteira Monteiro®

RESUMO

O artigo examina a evolugao da Atividade de Inteligéncia (Al) no Brasil, destacando
a importancia da Inteligéncia na formulagdo de politicas publicas, abrangendo areas
como politica externa, defesa nacional e ordem publica. A analise inclui a defini¢do e
os objetivos da Inteligéncia, a estrutura de controle externo pelo Poder Legislativo e
Judiciério, e a implementacdo de politicas e estratégias voltadas para a Atividade. A
doutrina de Inteligéncia do Ministério Publico ¢ abordada como uma ferramenta crucial
para fortalecer a atuacdo institucional, com foco na Seguranca Institucional. O artigo
detalha ainda como a Inteligéncia e a Contrainteligéncia devem apoiar a protecdo dos
ativos do Ministério Publico, seguindo diretrizes de seguranca orgénica e ativa estabele-
cidas na Politica de Seguranca Institucional. A conclusdo enfatiza a necessidade de uma
abordagem integrada e normativa para garantir a eficicia e a seguranca das operacgdes
do Ministério Publico, destacando a importancia da Inteligéncia na defesa da indepen-
déncia e na prote¢ao da instituigao.

1 Data de Recebimento: 05/09/2024. Data de Aceite: 05/11/2024.

2 Especialista em Inteligéncia Policial e Seguranga Publica pela Escola Superior de Direito Policial (ESDP/FIP). Espe-
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Especialista em Sistema Juridico e Criminalidade pela Faculdade Metropolitana da Grande Fortaleza (FAMETRO).
Especialista em Altos Estudos Estratégicos de Seguranga Publica pela Academia Estadual de Seguranga Publica do Ceara
(AESP). Graduado em Direito pela Universidade de Fortaleza (UNIFOR). Capacitado no Curso de Procedimentos de
Inteligéncia pela Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIN). Capacitado no Curso de Aperfeigoamento em Seguranga
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1 INTRODUCAO

A Atividade de Inteligéncia (Al) ¢ uma ferramenta utilizada pelas diversas esferas
do Estado para coletar, analisar e disseminar, informagdes relevantes para a tomada de
decisdes de gestores superiores. Ela tem a responsabilidade de produzir conhecimentos
com base em uma metodologia propria e especializada, obtendo assim subsidios sobre
temas relevantes e de interesse de determinado 6rgdo. Conforme Cepik (2023), de ma-
neira ampla, Inteligéncia seria sinonimo de conhecimento ou informagao analisada; de
forma mais restrita, seria a coleta de informagdes sem consentimento, cooperacdo ou
conhecimento por parte dos alvos da acdo. Ainda sobre a defini¢do do termo, trazemos
um conceito classico apresentado por Platt:

Informagdes (intelligence) ¢ um termo especifico e significativo,
derivado da informag@o, informe, fato ou dado que foi seleciona-
do, avaliado, interpretado e, finalmente, expresso de forma tal que
evidencie sua importancia para determinado problema de politica
nacional corrente. Esta definigdo traz a tona o problema da distingédo
entre o informe bruto (raw information) e a informagao acabada (fi-
nished intelligence), distingdo que ¢ objeto de tanto orgulho profis-
sional na Comunidade de Informagdes (Platt,1974, p. 31).

Diferente do que ocorrera em um passado recente, muito por conta de sua aplicacao
em regimes autoritarios, o tema Inteligéncia no Brasil atualmente se encontra em pleno
processo de consolidacdo. A recente publicagao da Doutrina de Inteligéncia do Minis-
tério Publico brasileiro, por meio da Resolugio n°® 260/2023 do Conselho Nacional do
Ministério Publico (CNMP), ¢ um exemplo claro, ¢ busca padronizar a Atividade de
Inteligéncia desenvolvida no &mbito do parquet nacionalmente, além de uniformizar a
tramitacdo e a guarda segura de dados e conhecimentos, trazendo a institui¢ao para uma
realidade contemporanea nesta tematica, permitindo que ela consiga atuar no mesmo
patamar de outros 6rgaos de Inteligéncia externos.

Mais atual ainda temos a Politica Nacional de Inteligéncia e o Sistema de Inteli-
géncia do Ministério Publico, lancados na Resolugdo n® 292/2024. A Politica ¢ um ins-
trumento destinado a guiar e reforgar a Atividade de Inteligéncia no apoio a atuacdo
estratégica, investigacdo, e prote¢do da ordem juridica, do regime democréatico, e dos
direitos sociais e individuais inalienaveis em todas as unidades e ramos do Ministério
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Publico nacional. Por sua vez o Sistema de Inteligéncia do Ministério Publico tem
como principais objetivos garantir a protecao e a disseminagao segura e oportuna de
dados, informagdes e conhecimentos de inteligéncia entre os Ministérios Publicos,
além de possibilitar a integracdo desses 6rgdos aos demais sistemas e subsistemas
congéneres do pais.

Com essas ferramentas e fazendo uso de uma metodologia propria, aplicada ao Mi-
nistério Publico (MP) ele se habilita, na Unido e nos estados, a falar a mesma lingua
quando se trata da tematica Inteligéncia, promovendo o fortalecimento da Atividade de
Inteligéncia ministerial. Bem como se torna apto a participar de sistemas que interligam
varios 6rgdos, como € o caso do Sistema Brasileiro de Inteligéncia.

No que se refere a Segurancga Institucional do MP, é inegavel a contribuigdo da In-
teligéncia para que essa outra atividade possa ser desenvolvida em atendimento ao que
preceituam as doutrinas que a estabelecem. E o conhecimento produzido pela Inteligén-
cia que alimenta as analises de risco e os estudos de cenarios, de alvos e de ameagcas,
amparando o emprego das equipes operacionais que atuam na protecdo da instituicdo e
seus integrantes.

Este artigo tem como objetivo geral demonstrar a importancia da Atividade de
Inteligéncia no cotidiano funcional do Ministério Publico, em todas suas esferas de
planejamento (politico, estratégico, tatico e operacional), com foco nas estratégias e
resultados alcancados pela institui¢do. Dentre seus objetivos especificos procura ana-
lisar os reflexos da Inteligéncia como figura essencial na integralidade da Segurancga
Institucional, notadamente por meio da aplicagdo de medidas de Seguranga Orgénica
e Seguranga Ativa, segmentos da Contrainteligéncia, que por sua vez, ¢ um ramo da
Atividade de Inteligéncia.

A estratégia metodologica do presente trabalho cientifico ¢ exploratéria, qualitativa
e quantitativa, bibliografica e documental, a partir de um referencial tedrico extenso,
baseado também na experiéncia profissional pratica. A linha de pesquisa trilhada esta
relacionada a uma tematica de relevancia para a instituicdo a qual se dirige, refletindo
nos prismas de governanga publica e gestdo estratégica.

E importante reforgar que o artigo esta inserido em um viés cientifico que busca, por
meio da Atividade de Inteligéncia ministerial, trazer para a instituicdo uma ferramenta
que amplia a capacidade no processo de tomada de decisdo por parte de 6rgios supe-
riores da administracdo, a fim de que esse ativo seja aproveitado estrategicamente para
gerar resultados ainda mais positivos.
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2 AATIVIDADE DE INTELIGENCIA NO BRASIL NA ERA CONTEMPORANEA

A Atividade de Inteligéncia (Al) no Brasil tem sua histdria recente firmada por meio
da Lei n°® 9.883 de 07 de dezembro de 1999, que instituiu o Sistema Brasileiro de Inte-
ligéncia (Sisbin) e criou a Agéncia Brasileira de Inteligéncia (Abin), a qual passou a ser
o orgdo central do referido sistema. Apesar do surgimento de outros sistemas de inteli-
géncia mais especificos, o Sisbin ¢é o principal sistema nacionalmente falando, cabendo
a ele “integrar as a¢des de planejamento e execucdo das atividades de inteligéncia do
Pais, com a finalidade de fornecer subsidios ao Presidente da Republica nos assuntos de
interesse nacional”’(Brasil, 1999).

A lei estabelece ainda o que se entende por Atividade de Inteligéncia, sendo:

[...] a atividade que objetiva a obtengdo, analise e disseminacdo de
conhecimentos dentro e fora do territorio nacional sobre fatos e situ-
acdes de imediata ou potencial influéncia sobre o processo decisorio
¢ a acdo governamental e sobre a salvaguarda e a seguranga da so-
ciedade e do Estado (Brasil, 1999).

A Inteligéncia ¢é portanto, uma atividade tipicamente de Estado, que envolve coleta,
analise e disseminagdo de conhecimentos uteis para a tomada de decisdo de um gestor,
e a consequente implementagdo de politicas publicas que segundo Cepik (2023), en-
volvem prioritariamente questdes de politica externa, defesa nacional e ordem publica.

Kent afirma que possuir o conhecimento produzido por meio de técnicas especiali-
zadas, como na Atividade de Inteligéncia, dota governantes de dados estratégicos que o
coloca a frente de dos demais:

Assim os lideres de nossa politica t€ém necessidade de uma grande
soma de conhecimentos sobre os demais paises. Eles precisam de
conhecimentos que sejam completos, preciosos, oportunos € que
possam servir como base para agdo. Para por em execug@o sua po-
litica positiva devem, primeiro e antes de mais nada, conhecer os

outros paises como entidades objetivas (Kent,1967, pg. 20).

A Lei n° 9.883 prevé também que a Atividade de Inteligéncia esta sujeita a um
controle externo, exercido prioritariamente pelo Poder Legislativo, que se faz por meio
da Comissdo Mista de Controle das Atividades de Inteligéncia do Congresso Nacional
(Ccai), instituida em 2000. Desde entdo, os orgdos de Inteligéncia brasileiros contam
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com um 6rgao do Congresso Nacional para exercer o controle externo politico finalisti-
co sobre eles. A Ccai € portanto integrada pelos lideres da maioria e minoria na Camara
dos Deputados e no Senado Federal, bem como pelos Presidentes das Comissdes de
Relagdes Exteriores e Defesa Nacional da Camara dos Deputados e do Senado Federal.

Ainda em relagdo ao controle externo, em situagdes especificas, a Al passa a ser
fiscalizada pelo Poder Judicidrio, por meio de manifestacdes previas ou posteriores
a acOes operacionais das agéncias, notadamente aquelas ligadas a seguranga publica,
no caso de autorizar agdes como, por exemplo, interceptacao telefonica, infiltracdo de
agentes, dentre outras permitidas legalmente.

Em se tratando do controle interno, cada agéncia possui seus proprios procedimentos
especificos e suas instancias de fiscalizagdo. No ambito do Poder Executivo, o papel
do responsavel pela pasta na supervisdo da Atividade de Inteligéncia varia conforme
a colocac¢do do 6rgdo ou unidade de Inteligéncia em cada estrutura. No caso da ABIN,
por exemplo, antes subordinada ao Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia
da Republica (GSI), mas atualmente vinculada a Casa Civil, cabe ao chefe desta pasta a
fun¢do crucial em termos de supervisao.

Percebe-se que por se tratar de uma atividade permeada pelo secretismo, a Inteli-
géncia requer mecanismos de controles para garantir que esteja em conformidade com
a Constituicdo Federal e com os direitos e garantias individuais, além de assegurar a
utilizagdo adequada de recursos publicos.

Em junho de 2016 foi langada, por meio do Decreto n® 8.792, a Politica Nacional
de Inteligéncia (PNI), instrumento com o objetivo de dar orientagdo a Atividade de
Inteligéncia no Pais. Assim como o Sistema essa Politica inspirou outras posterio-
res, e procura definir parametros e limites de atuagdo, estabelecendo pressupostos,
objetivos, instrumentos e diretrizes, no ambito do Sisbin. A PNI adota também os
seguintes conceitos:

Atividade de Inteligéncia: exercicio permanente de agdes especia-
lizadas, voltadas para a producao e difusdo de conhecimentos, com
vistas ao assessoramento das autoridades governamentais nos res-
pectivos niveis ¢ areas de atribui¢@o, para o planejamento, a exe-
cugdo, o acompanhamento e a avaliacdo das politicas de Estado.
A atividade de Inteligéncia divide-se, fundamentalmente, em dois
grandes ramos:

I —Inteligéncia: atividade que objetiva produzir e difundir conheci-
mentos as autoridades competentes, relativos a fatos e situagdes que
ocorram dentro e fora do territorio nacional, de imediata ou poten-
cial influéncia sobre o processo decisorio, a acdo governamental e a
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salvaguarda da sociedade e do Estado;

II —Contrainteligéncia: atividade que objetiva prevenir, detectar,
obstruir e neutralizar a Inteligéncia adversa e as agdes que constitu-
am ameaga a salvaguarda de dados, conhecimentos, pessoas, areas
e instalagdes de interesse da sociedade e do Estado (Brasil, 2016).

Posteriormente, em dezembro de 2017 ¢ langada a Estratégia Nacional de Inteligén-
cia (ENINT), que ¢ um documento de orientacdo e coordenagao decorrente da PNI. A
Estratégia busca consolidar conceitos e identificar desafios para a Atividade de Inteli-
géncia, além de definir eixos estruturantes e objetivos estratégicos.

A cerca de um ano o Sisbin passou por uma reformulacdo, publicada em setembro de
2023 por meio do Decreto n® 11.693, trazendo assim uma nova organizagao e funciona-
mento do sistema. Refor¢gando a Abin como 6rgao central do sistema, o decreto prevé
como integrantes do Sisbin os 6rgaos permanentes, dedicados, associados e federados.
Para as trés ultimas categorias sdo fixados critérios de ingresso de outras instituicdes no
sistema, baseado na Politica Nacional de Inteligéncia.

Figura 1: Composicao do Sisbin

SISBIN

PORTARIA N° 926
CAB/DG/ABIN/CCPR,
de 060923

9 orgios

L7 orgaos

Fonte: Site da Agéncia Brasileira de Inteligéncia

Demonstrada a relevancia da Atividade de Inteligéncia para o processo decisorio de
orgdos da estrutura do Estado, e a contribui¢@o que esta pode fornecer na formulagdo de
politicas publicas nas mais diversas institui¢des, fica mais evidente compreender a razao
de haverem diversas categorias de Inteligéncia nas mais distintas areas e setores. Desde
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que desenvolvam conhecimentos a serem protegidos, ha possibilidade de emprego da
Inteligéncia. Validando esse entendimento, Gongalves manifesta que:

[...] Atividade de Inteligéncia diz respeito a obtengdo e analise de
diferentes niveis de informa¢des que venham a subsidiar o pro-
cesso decisorio de diferentes niveis e atividades. Dai que pratica-
mente tudo pode ser objeto de analise de informagdes: questdes
de politica externa, assuntos internos, problemas estratégicos con-
temporaneos, temas fiscais, seguranca publica, produ¢do indus-
trial e agricola, meio ambiente, epidemias e saude publica, politica
energética. De fato, onde houver planejamento e processo deciso-
rio (e dados negados a serem obtidos sobre esses assuntos), a ati-
vidade de inteligéncia (em suas diferentes modalidades) mostra-se
util (Gongalves, 2013, p. 23).

Desta forma, apresentam-se algumas taxonomias diversas para a Atividade de
Inteligéncia.

Inteligéncia Militar e de Defesa - Se refere a coleta de informagdes estratégicas para
auxiliar as decisdes das diferentes hierarquias das for¢as armadas. E também o processo
de obter dados confidenciais para orientar o planejamento militar em tempos de guerra
ou de paz. Woloszyn sintetiza assim:

De forma geral, a inteligéncia militar € o exercicio permanente de
acdes especializadas de diferentes fontes direcionadas para a ob-
tengdo de dados e avaliagdes que impliquem ameagas, veladas ou
dissimuladas, capazes de influir na seguranga e defesa do pais ou,
de maneira inversa, se traduzam em oportunidades para os interes-
ses estratégicos, em especial, da industria de defesa; identificacdo,
avaliagdo e neutralizagdo de agdes adversas promovidas por forgas
militares de outros paises e salvaguarda de conhecimentos ¢ dados
que, no interesse da seguranca e defesa do Estado, devam ser prote-
gidos (Woloszyn, 2018, p. 36).

Inteligéncia Policial ou Criminal - Aborda medidas para auxiliar na repressdo de
crimes e grupos criminosos. No Brasil, essa responsabilidade recai sobre as policias
estaduais (civil e militar), a Policia Rodoviaria Federal e a Policia Federal. Ela se apre-
senta em dois niveis: estratégico e tatico operacional. No estratégico tem como esco-
po o assessoramento do processo decisorio em agdes de planejamento. Atua ainda na
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identificagdo de indicios e tipologias que auxiliam o trabalho da policia judiciaria e do
Ministério Publico, se tornando uma ferramenta fundamental na elaboragdo de politicas
publicas de seguranga. No nivel tatico operacional ocorre a busca de dados e a produgdo
de conhecimentos que podem ser tUteis as autoridades policiais em suas tarefas de inves-
tigacdo criminal. Entretanto, deve-se frisar que quem faz Inteligéncia ndo deve realizar
investigacdo criminal, e que o conhecimento produzido pela Inteligéncia Policial ndo
deve ser usada para a produgdo de provas, e sim como uma orienta¢ao para outras agoes.

Inteligéncia de Seguranga Publica — E uma categoria mais ampla e abrangente que
a Inteligéncia Policial. Seu prisma de atuagdo é a seguranga publica sob uma pers-
pectiva estratégica de manuten¢do da ordem publica, da incolumidade das pessoas e
do patrimonio. Como bem define a Doutrina Nacional de Inteligéncia de Seguranga
Publica (Dnisp):

[...] o exercicio permanente e sistematico de acdes especializadas
para a identificar, avaliar e acompanhar ameagas reais ou potenciais
na esfera de Seguranga Publica, basicamente orientadas para a pro-
ducdo e salvaguarda de conhecimentos necessarios para subsidiar
os tomadores de decisdo, para o planejamento e a execugdo de uma
politica de Seguranga Publica e das ag¢des para prever, prevenir, neu-
tralizar e reprimir atos criminosos de qualquer natureza que atentem
a ordem publica, a incolumidade das pessoas e do patrimonio (Bra-
sil, 2016).

Inteligéncia Financeira - Refere-se ao conjunto de estratégias de Inteligéncia uti-
lizadas para identificar crimes financeiros, pessoas, organizacdes e informagoes re-
lacionadas, visando combater esses ilicitos e neutralizar as atividades de individuos
e grupos. Atualmente, é considerado um dos principais instrumentos no combate ao
crime organizado.

Inteligéncia Fiscal - Na sua vertente tributaria a Inteligéncia concentra-se em iden-
tificar e recolher dados sobre crimes contra a ordem tributaria, gerando conhecimento
sobre o assunto. Um dos seus papéis ¢ buscar informagdes ndo declaradas pelos contri-
buintes, e recuperacdo de ativos, especialmente aquelas relacionadas a grandes quantias
de dinheiro.

Inteligéncia Estratégica - Essa categoria de Inteligéncia se concentra em questdes de
longo prazo, especialmente na formulacdo de cenarios futuros. Ela trata do conhecimen-
to estratégico fundamental para a seguranga e prosperidade de um pais, sendo utilizada
pelos principais tomadores de decisio e planejadores do governo. E conhecida as vezes
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como Inteligéncia de Estado ou Inteligéncia Nacional. Nessa vertente nossa represen-
tante maior € a Agéncia Brasileira de Inteligéncia.

Inteligéncia Ministerial — Categoria relativa a Atividade de Inteligéncia vinculada ao
Ministério Publico. Busca dar ao 6rgdo maior subsidio para a tomada de decisdes estra-
tégicas, bem como para orientagdes taticas e operacionais, visando a implementacao de
planos e programas direcionados a areas especificas ou através do suporte as diversas e
mais complexas atividades exercidas pelo MP. Esta categoria é de relevante importan-
cia para o presente trabalho, e sobre suas especificidades nos ateremos mais a frente.
Ademais Pacheco defende da seguinte forma a existéncia da Inteligéncia Ministerial:

[...] O Ministério Publico, portanto, deve utilizar-se de métodos,
técnicas e ferramentas adequadas para lidar com as informagdes ne-
cessarias ao desempenho de suas finalidades constitucionais, sejam
aqueles convencionalmente denominados —atividade de inteligén-
cia, sejam, numa visdo mais —gerencial, seus equivalentes dos sis-
temas de gestdo da informacao e da inteligéncia competitiva. Diante
da crescente complexidade dos fatos com os quais lida o Ministério
Publico e a necessidade de sua atuag@o sistémica, seja na area civel
(por exemplo, acdes civis para defesa de interesses difusos e coleti-
vos), seja penal (por exemplo, programas de prevengao e repressao
a criminalidade), o certo ¢ que o Ministério Publico deve utilizar
algum sistema de gestdo da informacdo, superando a fase indivi-
dualista e amadoristica de muitos de seus membros, ¢ alcancando
a racionalidade gerencial exigida pelo principio constitucional da
eficiéncia (Pacheco, 2013, p. 270).

3 ADOUTRINA DE INTELIGENCIA DO MINISTERIO PUBLICO

O dicionario Michaelis (2024) define doutrina como: “Conjunto de principios em
que se fundamenta um sistema religioso, politico ou filosofico; ideologia, sistema, te-
oria.” Doutrinas sdo portanto, principios elaborados para orientar politicas ao longo de
periodos que se esperam ser mais extensos do que meros dias, semanas ou meses, nao
se limitando a ac¢des isoladas.

Por envolver o segredo como um instrumento e, em certa medida, como um requisi-
to para sua eficacia, a Atividade de Inteligéncia deve ser regulamentada. Esse controle
deve ocorrer tanto internamente, por meio do direcionamento apropriado de suas agoes,
quanto externamente, por 0rgdos estabelecidos legalmente. Nesse sentido a existéncia
de conceitos doutrinarios permitem que a Al respeite principios éticos ¢ o Estado De-
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mocratico de Direito, como bem corrobora Pellanda:

Na atividade de Inteligéncia, os dilemas éticos que o agente pu-
blico pode enfrentar ultrapassam o dualismo publico-privado, pois
suas atribuicdes afetam e sdo diretamente afetadas por uma série de
principios de ordem publica, mais especificamente constitucional.
O conflito de interesses passa a ser, portanto, inteiramente ptblico,
e envolve a confrontacdo direta de principios constitucionais. Para
identificarmos tais principios, € necessario compreendermos os ele-
mentos que caracterizam a atividade (Pellanda, 2005, p. 61).

A Abin langou em novembro de 2023 a reformulacdo da Doutrina da Atividade de
Inteligéncia, que trouxe fundamentagdes atualizadas, redefinindo conceitos e principios.
Um documento atual e aberto, que visa aproximar a atividade da sociedade brasileira.

Como ja mencionando, existem outras categorias de Inteligéncia que possuem suas
doutrinas préprias, como € caso da Doutrina Nacional de Inteligéncia de Seguranga Pu-
blica (Dnisp), que apos passar por algumas alteragdes, esta em sua 4* edicao, aprovada
pela Portaria n® 2, de 12 de janeiro de 2016/SENASP. A Dnisp ¢ instrumento orientador
para o6rgdos de seguranga publica (policias militares, policias civis, corpos de bombei-
ros, Policia Federal e Policia Rodoviaria Federal), a partir da mesma, outras doutrinas
mais especificas foram e podem ser criadas, como por exemplo, a doutrina da Policia
Militar de um determinado Estado.

O Ministério da Justica, através do Departamento Penitenciario Nacional efetivou
a Doutrina Nacional de Inteligéncia Penitenciaria (Dnipen), no ano de 2013. A Dnipen
visa subsidiar o planejamento de politicas publicas por meio da materializagdo da Inte-
ligéncia Penitencidria como instrumento colaborativo no combate ao crime organizado,
especialmente as agdes perpetradas por individuos reclusos em unidades prisonas, se-
jam federais ou estaduais.

Ja em relacdo ao Judiciario, o Conselho Nacional de Justiga instituiu por meio da
Resolugao n°® 447/22 a Doutrina de Inteligéncia de Seguranga Institucional do Poder
Judiciario, considerada como documento de acesso restrito, classificada como reserva-
da, procura tornar efetiva a padronizacdo de metodologia propria para a producao de
conhecimento e o estabelecimento de uma linguagem uUnica para todas as unidades de
Inteligéncia de Seguranca Institucional do Poder Judiciario.

Diante das evolugdes realizadas por diversas institui¢des, no sentido de criarem suas
doutrinas especificas, o Ministério Publico mostrou-se antenado com o tema e envi-
dou esfor¢os nesta mesma diregdo. Em marco de 2023 o CNMP publicou a Resolugéo
n°® 260/2023, que instituiu a Doutrina de Inteligéncia do Ministério Publico brasileiro.
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O objetivo do documento ¢é guiar, legalizar e padronizar a Atividade de Inteligéncia
realizada dentro do Ministério Publico da Unido e dos Estados. Ela busca promover
a integracdo ¢ a formalizacdo da cooperagdo técnica entre os MPs e outros orgdos de
Inteligéncia externos, além de uniformizar o processo de tramitagdo e a segura guarda
de dados e conhecimentos.

Os Ministérios Publicos da Unido e dos Estados devem a partir de entdo realizar
atividades que permitam a aplicac@o da doutrina descrita na resolugdo em suas areas de
atuagdo, com o objetivo de fortalecer a Atividade de Inteligéncia ministerial, mostrando
assim sua relevancia para a instituicdo, como fortalece Barcellos:

A Atividade de Inteligéncia, inicialmente restrita aos campos mili-
tares, hoje é tema presente em institui¢des publicas e corporacdes
privadas, vez que atua permitindo que o decisor vislumbre oportu-
nidades e mitigue riscos. Destarte, faz-se necessario avangar para a
profissionalizagdo dessa atividade no &mbito do Ministério Publico
brasileiro, para a estruturacdo de normas, procedimentos e protoco-
los que balizardo a Atividade de Inteligéncia e a execugdo de opera-
¢Oes para coleta e busca de dados.

Mostra-se premente, dado o cendrio atual, que se realizem os avan-
¢os e investimentos necessarios para dotar o Ministério Pablico da
capacidade de uma atuagdo proativa e segura, na tomada de decisdes
e na salvaguarda e protecdo dos seus ativos. Quando se compreende
o fim a que se destina a Atividade de Inteligéncia, qual seja, o asses-
soramento estratégico de um tomador de decisdes, verifica-se seu

carater de imprescindibilidade (Barcellos, 2022, p. 275).

Devido a variedade de responsabilidades e a complexidade dos desafios enfrentados
pelo Ministério Publico, como a defesa da saude publica, dos direitos da crianca e do
adolescente, do idoso, do consumidor, das popula¢des nativas, e especialmente no que
diz respeito a crimes empresariais, corrupgao, organizagdes criminosas, crimes ambien-
tais, entre tantas outras fungdes, a instituicdo ndo pode deixar de utilizar essa ferramenta
tao valiosa que é a Atividade de Inteligéncia. O conhecimento e as técnicas operacionais
fornecidas por ela possibilitam o intercambio de dados, informagdes e conhecimentos
com outras entidades externas semelhantes. Além disso, a Inteligéncia envolve a recep-
¢do, concentracdo e analise das numerosas informagdes dispersas dentro da instituicao,
convertendo-as em conhecimento. Isso estabelece um fluxo organizado que torna esses
dados e informacgdes uteis e praticos, permitindo que o MP atue de forma preventiva em
diversas areas de sua atuacao.
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Compreende-se desta maneira, que a formulagdo de uma doutrina propria habilita
0 Ministério Publico a evoluir por meio de suas unidades de Inteligéncia, que podem
ser voltadas a auxiliar investigagdes concretas e subsidiar o planejamento e a execugao
das diversas agdes perpetradas pelo MP, isso de forma tatica; ou assessorar o0 processo
decisorio institucional, de forma estratégica.

Cabe sempre recordar que a Al se divide em dois principais aspectos ou ramos: a
Inteligéncia, que busca obter e analisar informagdes, bem como produzir e difundir
conhecimentos para apoiar decisdes estratégicas; e a Contrainteligéncia, que visa prote-
ger, prevenir, detectar, obstruir e neutralizar agdes de qualquer natureza que constituam
ameaca a salvaguarda de dados, informagdes e conhecimentos do 6rgdo a que se desti-
na. Esses dois aspectos estdo interligados e se beneficiam mutuamente. Muitas vezes,
ambas as especialidades realizam agoes sistémicas, prospectivas ou exploratérias, para
identificar oportunidades ou ameacas aos ativos de um sistema ou agéncia, seguindo
ciclos especificos de produgdo de conhecimento.

Com relacdo a fungdo do ramo de Contrainteligéncia, ou seja, o proposito precipuo
de assegurar a prote¢do dos ativos tangiveis e intangiveis da organiza¢do, podemos
dizer que de certa forma se associa a Seguranca Institucional. Sobre o tema e sua apla-
cabilidade no Ministério Publico nos debrucaremos no proximo topico.

4 A ATUACAO DA INTELIGENCIA NA SEGURANCA INSTITUCIONAL
DO MP

O cumprimento da missdo constitucional do Ministério Publico muitas vezes resulta
em enfrentamentos a agentes e organizagdes que buscam proteger seus interesses ilici-
tos. Nao raras vezes eles podem recorrer a atentados e ameagas contra 0s membros ou
a propria a instituig¢do, para tentar dissuadi-los de cumprir suas fungdes institucionais.
Essas agdes sdo contrarias a ordem juridica, desafiam o Estado Democratico de Direito
e colocam em risco a independéncia do Ministério Publico brasileiro.

Esse atual contexto de risco enfrentado pelos MPs e seus membros torna evidente a
necessidade de implementar uma politica de protecdo institucional. Essa politica deve
garantir que os integrantes do érgao possam exercer suas atividades livremente, além de
controlar as vulnerabilidades relacionadas a informacao, aos sistemas e estruturas fisi-
cas. Portanto, ¢ crucial que o Ministério Publico brasileiro desenvolva mecanismos para
preservar a identidade, imagem e sua reputacao, assim como a atuagao independente de
seus membros.

O alicerce fundamental para esse modelo de agdo € a criagdo e promogdo continua
de uma cultura de Seguranga Institucional. Isso requer conscientizagdo e sensibilizagdo
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constantes de cada membro sobre sua responsabilidade na protegdo pessoal e institucio-
nal. Mas também requer da instituicdo medidas voltadas para essa seguranca interna,
que podem se dar por meio da aplicacdo de normatizagdes e de medidas efetivas de se-
guranca. Dai a premissa que a Atividade de Inteligéncia, notadamente por meio do ramo
Contrainteligéncia, deve dar suporte a Seguranca Institucional. Como bem frisa Junior:

[...] deve-se, com urgéncia, ocorrer a estruturagdo normativa da
Contrainteligéncia e da inteligéncia no Ministério Piblico brasilei-
ro, com a compreensao da seguranca como principio maximo legiti-
mador de tais atividades, objetivando respaldar o ciclo de produgao
do conhecimento, em especial o acesso aos dados necessarios para a
concretizacdo das andlises objetivas de vulnerabilidades e dos diag-
nosticos de ameagas aos ativos (ainda que as doutrinas especificas
de outras Instituigdes sejam de elevada valia e apurada técnica, o
Ministério Publico ¢ instituicdo peculiar e possui demandas proprias
que devem ser consideradas no momento de avaliar as técnicas de
producdo do conhecimento, a manutengdo do sigilo do seu produto
e, principalmente, a transmissdo da informacao para os destinata-
rios) (Junior, 2019, p.30);

Em 2016 foi publicada Resolugdo n° 156 do CNMP, responsavel por instituir a Po-
litica de Seguranca Institucional e o Sistema Nacional de Seguranga Institucional do
Ministério Publico. Estabelecendo diretrizes e mecanismos para garantir, a nivel na-
cional, as condi¢gdes necessarias ao pleno exercicio das atividades da instituicdo e de
seus integrantes. A norma indica que a segurancga institucional se divide em medidas de
seguranca organica e seguranga ativa:

Art. 3° A seguranga institucional compreende o conjunto de medidas
voltadas a

prevenir, detectar, obstruir e neutralizar agdes de qualquer natureza
que constituam ameaga a salvaguarda da Instituigdo e de seus inte-
grantes, inclusive a imagem e reputacao.

§ 1° As medidas a que se reporta o caput compreendem a seguranga
organica e a seguranga ativa.

§ 2° A seguranca organica ¢ composta pelos seguintes grupos de
medidas:

I — seguranga de pessoas;

II — seguranca do material,

IIT — seguranga das areas e instalagoes;
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IV — seguranca da informagao.

§ 3° A seguranca ativa compreende agdes de carater proativo e me-
didas de contrassabotagem, contraespionagem, contra crime organi-
zado e contrapropaganda. CNMP (2016).

Nota-se que as medidas de seguranca organica (Segor) ¢ seguranca ativa (Segat)
também estdo previstas na Doutrina de Inteligéncia do MP, sendo relatadas como seg-
mentos da Contrainteligéncia, dado o seu carater preventivo e preditivo. O que fortalece
a hipotese que a Atividade de Inteligéncia e a Seguranga Institucional devem atuar ir-
manadas, preferencialmente em um mesmo 6rgao dentro da instituicdo. O que facilita
a interagdo de agdes e medidas, dadas as complexidades e especificidades envolvidas,
bem como as peculiaridades de ambos os segmentos.

A auséncia de uma cultura que compreenda adequadamente a Atividade de Inteli-
géncia, acompanhado da falta de normativos que estabelecam esse tema, sdo obstaculos
que dificultam a implementacdo organizada e sistematica de um 6rgédo de Inteligéncia
e Segurancga Institucional com fungdes especificas no Ministério Ptblico. E crucial,
portanto, sensibilizar a instituicdo sobre a importancia de desenvolver uma estrutura
normativa, técnica e operacional para um setor responsavel pela Contrainteligéncia den-
tro da mesma, realizando essa tarefa com profissionalismo e capacitacdo adequada, uma
vez que toda Atividade de Inteligéncia requer metodologia e técnicas especificas. A
Contrainteligéncia é portanto, essencialmente uma prote¢do, um escudo que reduz ris-
cos, minimiza vulnerabilidades e pode até prever ameagas, proporcionando a instituigdo
uma vantagem estratégica contra agentes ameagadores.

A aplicacdo de medidas de Contrainteligéncia, notadamente por meio da seguranca
orgénica e da seguranga ativa, como ja dito, igualmente medidas de Seguranca Institu-
cional, abarcam um conjunto de a¢des que visam a protecao e a salvaguarda da insti-
tuicdo e de seus recursos humanos, podendo ainda alcangar usudrios dos servicos deste
orgao quando estiverem utilizando suas areas e instalagdes. De forma mais detalhada
essas agoes se ddo no ambito do Ministério Publico das seguintes formas:

A Seguranga Orgéanica € o conjunto de medidas destinadas a prevenir e obstruir ame-
acas ao 0rgdo, e sua estrutura se consiste em:

* Seguranga de pessoas - refere-se as medidas de seguranga destinadas a manutencao
da normalidade do cotidiano funcional das pessoas envolvidas com a rotina da institui-
¢do. Em alguns casos, envolve a protecdo e garantia da incolumidade fisica e moral de
agentes publicos, que, ao desempenharem suas atribui¢des funcionais, podem colocar-
-se em situagdo de risco ou de possiveis ameagas, por vezes inclusive de seus familiares;

* Seguranga do material - conjunto de medidas de seguranca voltadas a protecdo e
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salvaguarda dos bens moveis e iméveis passiveis de mensuragao patrimonial que subsi-
diam o funcionamento das unidades do MP, inclusive documentacao;

* Seguranca das areas e instalagoes - medidas de seguranga que objetivam a protegdo
e o resguardo de todos os espacos fisicos onde sdo realizadas as atividades da institui-
¢do, inclusive impedindo acessos ndo autorizados;

*» Seguranca da informacao - conjunto de medidas que visa a prote¢do de informa-
¢oes, das comunicagdes, dos dados e dos conhecimentos pertencentes a instituigdo, cujo
acesso por pessoa nao autorizada pode culminar em graves prejuizos. Pela sua relevan-
cia, importancia, complexidade e pelas frequentes atualizagoes tecnoldgicas que temos
nos dias atuais, a seguranca da informacdo passa a ter um valor primordial. Ela possui
subdivisdes, havendo assim a seguranga da informagdo no pessoal, na documentacio,
nas areas e instalagoes e nos meios de tecnologia da informagdo e comunicagao.

* Com relagdo a Seguranca Ativa, podemos dizer que sdo medidas e agdes voltadas
a protecao do 6rgdo contra agdes antagdnicas, e se divide em:

Medidas de contrassabotagem - engloba um conjunto de a¢des destinadas a prevenir,
detectar, obstruir e neutralizar atividades deliberadas contra bens materiais, areas ou
instalagdes e imagem da instituigdo que possam resultar na interrupgdo de suas opera-
¢des e/ou causar impacto fisico direto e psicologico indireto em seus membros;

* Medidas de contraespionagem - ¢ o conjunto de estratégias para e prevenir, detec-
tar, obstruir e neutralizar atividades dissimuladas que buscam obter informagdes sensi-
veis ou sigilosas da instituicdo de forma adversa;

» Medidas contra o combate ao crime organizado - envolve um conjunto de agdes
destinadas a prevenir, detectar, obstruir e neutralizar possiveis atividades prejudiciais
de qualquer tipo contra a instituicdo e seus membros, provenientes de grupos crimi-
nosos organizados;

* Medidas de contrapropaganda - refere-se as agdes destinadas a prevenir, detectar,
obstruir e neutralizar possiveis abusos, desinformagdes e publicidade enganosa de qual-
quer tipo contra o 6rgao.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O estudo da Atividade de Inteligéncia no contexto do Ministério Publico brasileiro
revela a importancia crescente dessa fungdo na estruturagdo e na efetivacao das politicas
publicas e na protecao dos direitos fundamentais da sociedade. A analise dos aspectos
histdricos, conceituais e normativos da Inteligéncia demonstra que, desde a instituigao
do Sistema Brasileiro de Inteligéncia com a Lei n® 9.883/1999 até as recentes atualiza-
¢Oes promovidas pela Resolugdo n® 292/2024 ¢ pela Doutrina de Inteligéncia do Mi-
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nistério Publico, houve um avango significativo na formalizagdo e na padronizagido das
praticas de Inteligéncia no Brasil, e em especial no Ministério Publico.

A partir da revisdo da literatura e da analise das recentes mudangas legais e doutri-
narias, ficou evidente que a Atividade de Inteligéncia, agora consolidada através de do-
cumentos normativos e estratégias especificas, desempenha um papel crucial na estru-
turagdo de uma Seguranca Institucional robusta para o Ministério Ptblico. A integracao
dos conceitos de Inteligéncia e Contrainteligéncia, como evidenciado pelas defini¢des
e praticas abordadas, oferece ao Ministério Publico ferramentas essenciais para a pro-
tecdo de suas operacdes e para a realizacdo de suas fun¢des constitucionais de maneira
eficaz e segura.

A Resolugdo n°® 260/2023, ao estabelecer uma Doutrina de Inteligéncia especifica
para o Ministério Publico, e a Politica Nacional de Inteligéncia e o Sistema de Inteligén-
cia do Ministério Publico, criam um marco que promove a uniformidade e a integragao
das agdes de Inteligéncia em nivel nacional. Essas normativas visam nao apenas forta-
lecer a capacidade analitica e estratégica do Ministério Publico, mas também assegurar
a seguranca das informacdes e a protecao dos membros da instituigdo.

A analise das medidas de Seguranca Organica ¢ Seguranca Ativa, bem como a fun-
cdo da Contrainteligéncia, destaca que a Atividade de Inteligéncia ndo ¢ um fim em
si mesma, mas um meio para alcancar objetivos maiores de seguranga institucional e
eficacia na defesa dos interesses publicos. A conexao entre a Inteligéncia e a Seguranca
Institucional ¢ um exemplo claro de como ferramentas especializadas podem ser inte-
gradas para atender a necessidades complexas e dindmicas.

Contudo, este estudo também aponta para a necessidade de continua evolucgdo e
profissionalizagdo das praticas de Inteligéncia no Ministério Publico. A implementagao
efetiva das novas diretrizes e a adaptacdo as novas demandas e desafios exigem um es-
forco constante para atualizar métodos, formar pessoal qualificado e promover uma cul-
tura institucional que valorize e compreenda a importancia da Atividade de Inteligéncia.

Para futuras pesquisas, recomenda-se uma investigacdo mais aprofundada sobre
a eficacia das novas normativas e a avaliagdo de sua aplicagdo pratica no cotidiano
das atividades do Ministério Publico. Além disso, estudos comparativos com outras
instituigoes e sistemas de Inteligéncia, tanto nacionais quanto internacionais, podem
proporcionar insights valiosos para o aprimoramento continuo das praticas e estraté-
gias de Inteligéncia.

Em suma, a Atividade de Inteligéncia representa um componente essencial para o
fortalecimento da Seguranca Institucional do Ministério Publico, e as recentes reformas
oferecem uma base solida para que a instituigdo possa enfrentar desafios futuros com
maior eficdcia e seguranca. A continuidade do desenvolvimento dessa area e a adapta-
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¢do as novas realidades do cendrio nacional e internacional sdo passos fundamentais
para a exceléncia na atuacdo do Ministério Publico em defesa do Estado de Direito e
dos direitos dos cidadaos.

THE RELEVANCE OF INTELLIGENCE ACTIVITY FOR THE PROMOTION
OF INSTITUTIONAL SECURITY OF THE PUBLIC PROSECUTOR’S OFFICE

ABSTRACT

The article examines the evolution of Intelligence Activity (Al) in Brazil, highli-
ghting the importance of Intelligence in shaping public policies, covering areas such as
foreign policy, national defense, and public order. The analysis includes the definition
and objectives of Intelligence, the external control structure by the Legislative and Judi-
ciary branches, and the implementation of policies and strategies related to the Activity.
The Intelligence Doctrine of the Public Prosecutor’s Office is discussed as a crucial
tool for strengthening institutional performance, with a focus on Institutional Security.
The article further details how Intelligence and Counterintelligence should support the
protection of the Public Prosecutor’s Office’s assets, following the guidelines of organic
and active security established in the Institutional Security Policy. The conclusion em-
phasizes the need for an integrated and normative approach to ensure the effectiveness
and security of the Public Prosecutor’s Office’s operations, highlighting the importance
of Intelligence in defending independence and protecting the institution.

Keywords: intelligence; counterintelligence; doctrine; institutional security.
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FUNDAMENTAL RIGHTS IN A COMPARATIVE PERSPECTIVE

Emmanuelle Parente Mendes Gosson?
RESUMO

O confisco alargado de bens incorporado ao ordenamento juridico brasileiro com a
introducao do art. 91-A ao Cddigo Penal, pela Lei n° 13.964/2019, ¢ apresentado critica-
mente, explorando-se sua eficacia como meio de repressdo a criminalidade organizada,
tracando-se um comparativo com legislacdes de outros paises. Por meio de revisao bi-
bliografica, com enfoque dogmatico, concluiu-se que o confisco alargado é compativel
com os direitos fundamentais e os principios da presungdo de inocéncia e da ampla
defesa, sendo plenamente possivel a adogdo do standard probatdrio da probabilidade
prevalente, para afericdo da origem dos bens do acusado, que sejam desproporcionais
com seus rendimentos licitos.

Palavras-chave: confisco alargado; criminalidade organizada; direitos fundamen-
tais; direito comparado; standard probatorio.

1 INTRODUCAO

A crescente complexidade das relagdes patrimoniais e interpessoais na sociedade
moderna, com a utilizagdo de meios tecnoldgicos avangados, tem favorecido as ativida-

1 Data de Recebimento: 09/08/2024. Data de Aceite: 05/11/2024.

2 Analista Ministerial do Ministério Publico do Estado do Ceara — Mestranda em Direito Empresarial e Cidadania, pela
Unicuritiba - P6s-Graduada em Direito Tributéario pela Universidade Sete de Setembro - UNI7, Graduada em Direito pela
Faculdade de Direito da Universidade Federal do Ceara. E-mail: emmanuelle.gosson@mpce.mp.br. Curriculo Lattes:
https://wwws.cnpq.br/cvlattesweb/PKG_MENU.menu?f cod=5BA220FF26726855F7CD78F7D14F8589# ORCID ID:
https://orcid.org/0009-0008-7200-2810.
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des da criminalidade organizada, que se vale de métodos arrojados de ocultagido de bens
e valores e de infiltragdo nos setores sociais, politicos € econdmicos, para multiplicar
seus rendimentos ilicitos e perpetuar sua atuagdo. Essa nova realidade exige do Estado
uma constante atualizacdo das técnicas investigativas e das medidas de repressao as or-
ganizagdes criminosas. No entanto, essas medidas devem sempre se compatibilizar com
os direitos e garantias fundamentais, evitando-se abusos estatais.

Citam-se, aqui, ndo apenas aqueles grupos criminosos marginais, voltados, primor-
dialmente, para a pratica do trafico de drogas e outros delitos correlatos, mas também,
a “criminalidade de empresa”, desenvolvida no ambito de empresas licitamente cons-
tituidas, que mantém suas atividades primarias para, secundariamente, praticar crimes
fiscais e econ6micos, ambientais, cartéis, fraudes, crimes em licita¢des, trafico de armas
e de animais, lavagem de dinheiro, estelionato, corrupcao, falsidades, etc., e a criminali-
dade de colarinho branco, estruturada por executivos e agentes publicos, pessoas acima
de qualquer suspeita, com o desvio de verbas publicas. Em todos esses modelos, porém,
observa-se uma estruturacdo organizada, hierarquizada, com divisdo de tarefas, e a pra-
tica de ilicitos, visando a obten¢do de lucros e a ocultagdo e reciclagem dos proventos
das atividades criminosas’.

Diante dessas peculiaridades, a repressao a esse tipo de criminalidade deve ir além
dos mecanismos classicos de pena pessoal, como a prisao, e atingir a fonte financeira da
organizacao, impedindo a retroalimentacao do crime, suprimindo os ativos dos agentes,
para que nao possam usufruir do produto do delito, mesmo apds o cumprimento das
demais san¢des penais impostas em decreto condenatorio.

Nesse contexto, o confisco alargado, ja previsto em diversos paises, foi incorporado
ao ordenamento brasileiro com a inclusdao do art. 91-A ao Codigo Penal, pela Lei n°
13.964/2019, como parte do chamado "Pacote Anticrime". Seu contetido ¢ um novo
efeito da condenacao pela pratica de crimes com pena maxima em abstrato superior a
6 (seis) anos.

O confisco alargado permite a perda de bens que excedam o rendimento licito
do condenado, visando a atingir ndo apenas os frutos diretos do crime, mas também
outros bens presumivelmente originados de atividades ilicitas, configurando uma es-
tratégia de asfixia econdmica das organizagdes criminosas. Ao retirar os frutos do
crime das maos dos criminosos e utiliza-los para fins legitimos, o confisco alargado

3 O conceito legal do crime de organizagdo criminosa esta previsto no art. 1°, da Lei n® 12.850/2013: “Art. 1°. Esta Lei
define organizagdo criminosa e dispde sobre a investigagdo criminal, os meios de obtengdo da prova, infragdes penais
correlatas e o procedimento criminal a ser aplicado. § 1°. Considera-se organizagdo criminosa a associa¢do de 4 (quatro)
ou mais pessoas estruturalmente ordenada e caracterizada pela divisdo de tarefas, ainda que informalmente, com objetivo
de obter, direta ou indiretamente, vantagem de qualquer natureza, mediante a pratica de infragdes penais cujas penas
maximas sejam superiores a 4 (quatro) anos, ou que sejam de carater transnacional.”
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contribui para a restauragdo da ordem econdmica e social, refor¢ando a nog¢ao de que
“o crime nao compensa”.

Este artigo propde-se a analisar essa mudanga legislativa, abordando o contexto his-
torico que justificou a utiliza¢ao do confisco alargado, e comparando-a com as praticas
adotadas em outros paises no combate as organiza¢des criminosas.

Pretende-se investigar se a decretacdo da perda dos bens do condenado, correspon-
dentes a diferenca entre o valor do total do seu patriménio e aquele que seja compativel
com o seu rendimento licito, admitidos, presumivelmente, como produto ou proveito do
crime, na forma como esta prevista no novel art. 91-A, do Codigo Penal, é medida ne-
cessaria, adequada e proporcional no enfrentamento ao crime organizado, e compativel
com os direitos e garantias fundamentais do acusado.

A pesquisa proposta sera realizada em um estudo descritivo-analitico, por meio de
revisdo bibliografica dos textos legislativos e da doutrina pertinentes, tanto no Bra-
sil quanto no Direito Comparado, complementada por jurisprudéncias relevantes, para
identificar semelhangas e diferencas nas medidas adotadas pelos paises estudados. Se-
rao apresentados os argumentos divergentes no que concerne aos dispositivos e matérias
de entendimento polémico, de forma que seja possibilitada uma analise critica acerca
do tema em discussao.

Tratando-se de um instituto novo no ordenamento juridico brasileiro, as questdes
interpretativas encontram-se ainda abertas. Somente com o incremento de niimero de
casos julgados ¢ que havera o aprofundamento da hermenéutica do novo artigo do Co-
digo Penal. Para preencher essa lacuna, entendemos ser relevante o estudo critico de
exemplos do Direito Comparado.

2 O CONFISCO ALARGADO NO COMBATE A CRIMINALIDADE ORGANI-
ZADA E O DIREITO COMPARADO

Os desafios atuais na repressdo da criminalidade organizada em escala mundial, em
um cendrio de internacionalizacdo das atividades das organizagdes criminosas, bem
como, de vulnerabilidade do sistema financeiro, tudo isso somado ao uso de meios
tecnoldgicos e digitais na realizacdo das operagdes financeiras, fornecem o contexto da
problematica cuja reflexdo nos propomos.

Corréa Junior (2006, p. 22) descreve as peculiaridades da macrocriminalidade:

No contexto desta sociedade massificada, tecnologica e globalizada,

a criminalidade assume formas impensadas e com acervo diversifi-
cado de condutas lesivas a sociedade. As possibilidades e facilidades

ESCOLA SUPERIOR DO MINISTERIO PUBLICO DO CEARA - ANO 16, N® 2 /JUL./DEZ. 2024 / FORTALEZA-CE 35



oferecidas pelo avango tecnoldgico ensejam o aparecimento de con-
dutas ilicitas que visam o lucro econdmico em grande escala e que
se impulsionam por organizagdes complexas e de grande potencia-
lidade lesiva. Em alguns casos, inclusive, o lucro ilicito ¢ disfar¢ado
e regularizado (“lavado”) no sistema financeiro e demais instancias
formais, adquirindo aparéncia de legalidade, o que dificulta a apu-
racdo ¢ puni¢do dos delitos. Esse tipo de criminalidade, além de
apresentar grande potencialidade lesiva diretamente aos cidadaos,
que ndo dispdem de instrumentos e nao sabem ao certo contra o que
reagir, representa também um perigo para a propria organizagdo do
Estado, pois abala a ordem econémica, politica e social.

Sua presenca na economia interfere e prejudica o desenvolvimento econdmico, pois
acarreta concorréncia desleal entre empresas, e desvia vultosas quantias que deveriam
ser destinadas ao investimento no desenvolvimento socioecondmico do Estado. Para
se ter uma dimensdo do impacto das atividades criminosas na economia em ambito
global, o Escritorio das Nagdes Unidas sobre Drogas e Crime* estima que, de 2% (dois
por cento) a 5% (cinco por cento) do Produto Interno Bruto (PIB) mundial ¢ decorrente
de lavagem de dinheiro, o que corresponderia, em 2009, a algo entre 1,2 ¢ 2,9 trilhdes
de dolares (2011, p. 7 e 19). O relatoério destaca que menos de 1% dos fluxos financei-
ros ilicitos globais sdo atualmente apreendidos e congelados, desafiando a UNODC a
trabalhar com os Estados membros, para construir a capacidade de rastrear e prevenir a
lavagem de dinheiro.

Como destaca Néfi Cordeiro, “crime e dinheiro sdo indissociaveis nas razdes de
existir, na reprovagdo e repercussao social, na investigacdo e na prova, na justica e na
impunidade™. Com efeito, ¢ a obtencdo de determinada vantagem financeira que move
o0 agente na pratica de crimes de trafico de drogas, contra a ordem econdmico-financeira,
patrimoniais, contra a Administragdo Publica, etc.

Nesse tipo de organizagdo, as pessoas sdo substituiveis, razdo pela qual as penas
restritivas de liberdade ndo impedem a continuidade das atividades ilicitas do grupo.
Dai a importancia do denominado confisco, tido, nos dias de hoje, como uma medida
necessaria de qualquer politica criminal efetiva. Nas palavras de Badar6 e Bottini (2019,
p-22 e 23):

Percebeu-se, portanto, que a desarticulagdo de tais grupos exigia
algo mais do que a prisdo de seus membros — como ja mencionado,

4 United Nations Office on Drugs and Crime (UNODC).
5 Texto de apresentac@o a obra de Roberto D’Oliveira Vieira (Confisco alargado de bens: anélise de Direito Comparado.
Salvador; Editora Juspodivm, 2019. p. 11).
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facilmente substituiveis -, ou 0 uso exclusivo dos mecanismos tra-
dicionais de repressao. Notou-se que o dinheiro ¢ a alma da organi-
zacdo criminosa e seu combate passa pelo confisco dos valores que
mantém operante sua estrutura.

[..]

A supressdo do capital que financia e coloca em movimento as
grandes estruturas delitivas, que suporta suas relagdes internacio-
nais e permite a consolidacdo das redes de corrupgdo ¢ a estratégia
mais eficiente para suprimir ou ao menos reduzir as atividades dos
grupos criminosos.

bR T3

Em seu sentido juridico, os termos “confisco”, “perdimento” ou “perda” representa
o ato de transferéncia coercitiva dos bens ao patriménio do Estado. Nesta mesma linha
de raciocinio, CAEIRO compreende a perda como “medida jure imperii que instaura o
dominio do Estado sobre certos bens ou valores, fazendo cessar os direitos reais e obri-
gacionais que sobre eles incidissem” (2013, p. 454).

A respeito da relevancia do confisco no combate a moderna delinquéncia, Corréa
Janior (2006, p. 22) afirma que:

[...] o combate eficaz a essa criminalidade organizada e globalizada
exige a inutilizagdo do lucro ilicito, mormente quando este lucro
se apresenta com aparéncia de legalidade, pois este lucro alimen-
ta e estimula as organizag¢des criminosas, possibilita o surgimento
de novos delinquentes atraidos pelo enriquecimento facil e também
pode gerar corrupcao na estrutura do Estado. Entretanto [...], o di-
reito penal classico revela-se insuficiente para responder de forma
eficaz a este tipo de criminalidade, mormente no que diz respeito ao
sistema de penas tradicionalmente utilizado, ou seja, fundamentado
exclusivamente na privacdo de liberdade e na imposi¢ao de multa.
Nesta sociedade de risco, a pena de confisco de bens apresenta-se
como medida penal adequada e util, além de muito eficaz no com-
bate ao lucro ilicito derivado de atividades criminosas. Com efeito,
a pena privativa de liberdade apresenta-se indcua para este tipo de
criminoso, que, apos o cumprimento do periodo de condenacio,
pode usufruir das riquezas acumuladas com suas atividades ilicitas,
sendo que seus familiares ou comparsas podem, da mesma forma,
aproveitar as vantagens ilicitas mencionadas.

Diante desse cenario, no qual as organizagdes realizam transacdes envolvendo gran-
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des somas de valores, tanto no mercado informal quanto no formal, gerando prejuizos
diretos a ordem econdmica e ao sistema financeiro, varios paises — como € o caso da
Italia, de Portugal e da Espanha — mobilizaram-se para atualizar suas legislacdes,
com o fim de atingir o resultado financeiro do crime, e, consequentemente, impedir a
reciclagem e a continuidade das atividades dessas organizagoes.

E de se destacar que alguns dos paises preveem o confisco de forma independente a
uma condenagdo, ou mesmo ao inicio de um processo criminal (non conviction based
confiscation), pressupondo, apenas, a existéncia de um patrimonio incompativel com os
rendimentos licitos®. O artigo 54.1.c da Convengdo das Nagdes Unidas Contra a Cor-
rupcdo’, por exemplo, dispde que os Estados Membros deverdo criar mecanismos para
permitir o confisco independente de uma condenagdo criminal.

O estudo da evolucao da legislagdo italiana, no combate as organizagdes criminosas,
permite constatar como a sociedade e as instituigoes da Italia perceberam o fenomeno
mafioso, a partir, principalmente, da década de 1980, e passaram a reprimir as ativida-
des da mafia, por meio do sequestro e do confisco de bens, e outras medidas cautelares
e preventivas, com a finalidade de proteger o mercado econémico da reintroducgao dos
proventos ilicitos na economia (Mendes, 2019, p. 22).

Uma das primeiras e mais significativas intervengoes legislativas foi a Lei Rogno-
ni-La Torre de 1982, que introduziu o conceito de associagdo mafiosa como um delito
especifico. Essa lei permitia a aplicacdo de medidas severas contra membros de or-
ganizacOes criminosas, incluindo longas penas de prisdo e extensas possibilidades de
confisco de bens.

A eficacia dessa abordagem foi amplamente reconhecida no caso emblematico de
1986, quando o Estado italiano conseguiu confiscar vasta quantidade de bens perten-
centes a Michele Sindona, um banqueiro condenado a prisdo perpétua, que atuava em
cooperacgdo com a Cosa Nostra, na pratica de lavagem de dinheiro. Este caso ndo apenas
destacou a capacidade do Estado de atingir as financas das organizagdes criminosas,
mas também serviu como um precedente para agdes futuras.

Giovanni Falcone, juiz italiano que ganhou repercussao internacional por suas agdes
antimafia, assassinado em 1992 pela Cosa Nostra, reforgava a necessidade de imple-
mentacdo de medidas, que fossem além da mera deten¢do como forma de combater o
crime organizado, pontuando que “os mafiosos temem mais o confisco de bens do que
serem presos” (Bottini, 2019).

6 Commission Staff Working Document: Analysis of non-conviction based confiscation measures in the European Union.
2019, p. 6. Disponivel em: https://db.eurocrim.org/db/en/doc/3205.pdf. O documento destaca ainda que os lucros anuais do
crime organizado na UE sdo estimados em até 110 bilhdes de euros. Aborda a necessidade de mecanismos que permitam
a rapida identificag@o, congelamento e confisco de ativos criminais.

7 Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2004-2006/2006/decreto/d5687.htm.
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Isso porque, a perspectiva do perdimento de bens é sentida como a perda da autori-
dade, pois os mafiosos estariam despojados do sustento de suas familias e da capacidade
de pagar propinas, ¢ remunerar seus aliados, inclusive, para que lavassem e ocultassem
eficazmente seu dinheiro, como exposto pelo Escritorio das Nagdes Unidas sobre Dro-
gas ¢ Crime (UNODC, 2014, p. 16).

A ideia de confisco foi alargada, a partir dos anos 1990, na Itdlia, baseado em
formas penetrantes de detecgdo e simplificagdes significativas do regime das provas.
Assim, os investigados podem ter seus bens confiscados, se o valor deles for despro-
porcional a renda legitima das pessoas envolvidas, € se estas ndo demonstrarem a
fonte licita dos bens.

Como exemplo de medida no ambito do processo penal, pode-se enfatizar a inversao
do 6nus da prova, dispensando-se o 6rgdo de acusagdo de comprovar a relagdo entre os
proventos e a conduta ilicita, cabendo ao investigado provar a origem licita do seu patri-
monio. Ao Ministério Publico cabe demonstrar apenas essa despropor¢do. Isso porque,
a simulacdo de atos aparentemente licitos para dissimular atos ilicitos acarreta a dificul-
dade da produgio da prova pelo 6rgdo acusatorio.

O Decreto Legislativo n® 159/2011 instituiu o Cédigo Antiméfia, e ¢ o resultado de
toda experiéncia italiana no combate a mafia nas décadas precedentes, tendo substituido
a Lei n® 575/65, que ja disciplinava o confisco dos bens de criminosos e previa a pre-
suncdo da proveniéncia ilicita do bem, por causa de seu valor desproporcional a renda
declarada, ou a atividade econdmica exercida pelo investigado, ou porque ¢ o resultado
da atividade ilegal ou nela reempregada.

A legislacdo italiana atual permite, inclusive, o confisco antes da condenagao crimi-
nal, como medida de prevengao®, bem como, o confisco de empresas.

Os bens apreendidos sdo administrados pelo Estado, tendo sido instituida, por lei, a
Agéncia Nacional para Administrac¢ao e Destinagdo de Bens Sequestrados e Confiscados
(ANBSCY’. Isso ocorre, inclusive, no caso de confisco de empresas, cuja gestdo deve
privilegiar a atividade desenvolvida, desde que licita, de forma a ndo prejudicar os res-
pectivos empregados, nem o retorno econdmico.

Portugal instituiu o confisco alargado com a promulgagdo da Lei n® 5/2002'°. O
regime portugués de perda alargada exige: 1) condenagdo penal transitada em julgado
por crime previsto naquele rol taxativo da lei, dentre eles: trafico de drogas e de armas,

8 Decreto Legislativo 6 settembre 2011, n®159:

Art. 29 — Indipendenza dallesercizio dell’azione penale

1. L’azione di prevenzione puo essere esercitata anche indipendentemente dall esercizio dell’azione penale.

9 Agenzia Nazionale per |'amministrazione e la destinazione dei Beni Sequestrati e Confiscati alla criminalita organizzata.
10 Estabelece medidas de combate a criminalidade organizada e econémico-financeira. Prevé um regime especial de recolha
de prova, quebra do segredo profissional e perda de bens a favor do Estado relativamente a diversos tipos de crime, entre
os quais o de branqueamento de capitais e o de contrafagdo de moeda e de titulos equiparados a moeda.
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terrorismo, trafico de influéncia, recebimento indevido de vantagem, corrupgdo ativa e
passiva, incluindo a praticada nos setores publico e privado € no comércio internacional,
bem como na atividade desportiva, peculato, branqueamento de capitais, associacdo
criminosa; trafico de pessoas, contrabando, trafico e viciagdo de veiculos furtados; e 2)
a existéncia de patrimonio do condenado incompativel com seus rendimentos licitos.

A constitucionalidade desse dispositivo ja foi declarada em mais de uma oportunida-
de pelo Tribunal Constitucional!!. O Tribunal portugués definiu que, no procedimento
de perda alargada, o que estd em causa ndo € mais a responsabilidade penal do acusado,
e sim, a suposta existéncia de bens resultantes de uma atividade criminosa.

No ordenamento espanhol, o confisco de bens segue a disciplina prevista princi-
palmente no artigo 127 do Coédigo Penal Espanhol, que foi alterado pela Lei Orga-
nica n°® 1/2015'2, tendo sido ampliado o rol de crimes que admitem a decretagdo da
perda alargada.

Assim como em Portugal, na Espanha, apenas os crimes indicados na lei se sujeitam
ao confisco alargado. Além disso, no sistema espanhol, o confisco de bens é visto como
uma medida assessoria de carater real, que se dirige contra o bem em si mesmo, € ndo
uma pena. Por esse motivo, ndo ha vinculagdo entre a aplicacdo do perdimento e even-
tual condenacdo penal do acusado no processo penal.

Para tanto, o Cddigo Penal espanhol determina que, para fins de confisco, serdo
especialmente avaliadas, entre outras, as seguintes indicacdes: 1) a despropor¢ao entre
o valor dos bens ¢ os rendimentos de origem licita do condenado; 2) a ocultagéo da titu-
laridade ou de qualquer poder de alienagao de bens, através da transferéncia a terceiros
ou a paraisos fiscais, que dificultem ou impossibilitem a determinacdo da verdadeira
titularidade dos ativos, sua localizagdo ou destino e que carecam de justificagdo juridica
ou econdmica valida.

A Unido Europeia convocou todos os paises do bloco a empregarem o confisco alar-
gado, por meio da Diretiva n°® 2014/42/UE, que trata sobre o congelamento e a perda dos
instrumentos e produtos do crime:

Artigo 5.°

Perda alargada

1. Os Estados-Membros tomam as medidas necessarias para per-
mitir a perda, total ou parcial, dos bens pertencentes a pessoas con-
denadas por uma infracdo penal que possa ocasionar direta ou in-

11 A exemplo dos Acordaos 101/2015, 392/2015, e 476/2015. Disponiveis em: https://www.tribunalconstitucional.pt/tc/
acordaos/20150101.html, https://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20150392.html, e https://www.tribunalcons-
titucional.pt/tc/acordaos/20150476.html.

12 Disponivel em: https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2015-3439.
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diretamente um beneficio econdmico, caso um tribunal, com base
nas circunstancias do caso, inclusive em factos concretos e provas
disponiveis, como as de que o valor dos bens é desproporcionado
em relagdo ao rendimento legitimo da pessoa condenada, conclua
que os bens em causa provém de comportamento criminoso.

Observa-se uma tendéncia de maior harmonizacao das leis de confisco em resposta
aos desafios identificados, para se adequarem a realidade da globalizagdo econémica,
tornando mais eficaz a localizagdo, a apreensdo e a repatriacdo a favor do Estado de va-
lores, ou outros bens utilizados na atividade criminosa, ou dela presumivelmente resul-
tantes, com o principal objetivo de sufocar financeiramente as organizagdes criminosas.

3 O PERDIMENTO DE BENS E VALORES COMO EFEITO DA SENTENCA
PENAL CONDENATORIA: O ART. 91-A, DO CODIGO PENAL BRASILEIRO

O Brasil ¢ signatario de convengdes internacionais que dispdem sobre a apreensao

e o confisco de bens oriundos de praticas criminosas: a Convengao de Viena (1988),
contra o trafico de entorpecentes, a Convenciao de Palermo (2000), contra o crime
organizado transnacional, e a Convencao de Mérida (2003), contra a corrupciao
e a lavagem de dinheiro. Essas convengdes internacionais enfatizam a necessidade
de medidas eficazes contra a lavagem de dinheiro e o financiamento do crime organi-
zado, incluindo a possibilidade de confisco de bens sem a necessidade de vinculagdo
direta com um crime especifico, baseando-se na despropor¢do entre o patriménio do
acusado e seus rendimentos legitimos, a exemplo do disposto no artigo 12.7 da Con-
veng¢ao de Mérida:

Artigo 12

Confisco e apreensdo

7. Os Estados-partes poderdo considerar a possibilidade de exigir

que o autor de uma infragdo demonstre a proveniéncia licita do pre-

sumido produto do crime ou de outros bens que possam ser objeto

de confisco, na medida em que esta exigéncia esteja em conformi-

dade com os principios do seu direito interno e com a natureza do

processo ou outros procedimentos judiciais.

13 O confisco alargado e a possibilidade de inversdo do 6nus da prova na demonstragéo da licitude da origem dos bens
s30 estdo previstos nas trés convengdes internacionais, Convengao das Nagdes Unidas contra o Trafico Ilicito de Estupe-
facientes e de Substancias Psicotropicas, internalizada através do Decreto Legislativo n® 162/1991 e promulgada através
do Decreto n° 154/1991, Convengao das Nagdes Unidas contra a Criminalidade Organizada Transnacional, internalizada
através do Decreto Legislativo n° 231/2003 e promulgada através do Decreto n® 5.015/2004, e Convengao das Nagoes
Unidas contra a Corrupgao, também denominada Convengdo de Mérida, internalizada através do Decreto Legislativo n°
348, de 18 de maio de 2015, e promulgada através do Decreto n® 5.687, de 31 de janeiro de 2006.
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A introdugdo dessa modalidade de confisco alargado no Brasil foi inspirada por
essas recomendagdes das convengdes internacionais que o Brasil internalizou em
seu ordenamento.

O perdimento de bens é referido no art. 5°, incisos XLV e XLVI, da Constitui¢ao
Federal. O inciso XLV trata do confisco de bens como efeito da condenag@o, e por isso,
possui vinculagdo com as regras dos artigos 91 e 91-A, do Cddigo Penal, enquanto o
inciso XLVI elenca a perda de bens como espécie de pena, tratada pelo legislador no art.
43, inciso 11, do Cédigo Penal.

O art. 91, inciso 11, alineas “a” e “b”, do Coédigo Penal, ja disciplinava o confisco
tradicional ou classico, determinando o perdimento de bens utilizados ou destinados a
pratica delitiva, bem como daqueles diretamente provenientes da atividade criminosa,
como efeito extrapenal automatico da condenagao.

O confisco por equivaléncia esta previsto no § 1° do mesmo art. 91, introduzido por
meio da Lei n® 12.694/2012. A partir de entao, podera ser decretada também a perda de
bens ou valores, mesmo que de proveniéncia licita, mas que tenham valor equivalente
ao produto ou proveito do crime, quando estes nao forem encontrados, ou quando se
localizarem no exterior.

No entanto, o avango das técnicas criminosas e a sofisticacdo das organizagdes
exigiram respostas legislativas mais robustas e abrangentes para combater o enrique-
cimento ilicito.

Moro (2018) apresenta uma analise detalhada da “Operacdo Lava Jato”, iniciada
em 2014. A Operacao revelou um esquema de corrupgao envolvendo a Petrobras, gran-
des empresas de construgdo e politicos, evidenciando a existéncia de uma “corrupgao
sistémica”, ou seja, a corrupgdo ndo como um evento isolado, mas como uma pratica
integrada nas operagdes das instituicdes publicas e privadas.

O autor detalha como as empresas de fachada e transagdes financeiras complexas
foram usadas para disfarcar a origem ilicita dos fundos, contando com a colaboracao
entre executivos de empresas, politicos e intermediarios, formando uma rede de pra-
ticas criminosas, responsaveis por fraudar processos licitatorios, pagar subornos e
lavar dinheiro em larga escala. Menciona que, durante a “Operagdo Lava Jato”, varios
acordos de delagdo premiada e investigagdes resultaram no confisco e na recuperacao
de bens adquiridos ilegalmente. Um exemplo destacado € o caso de um gerente da
Petrobras que, apds acordo de colaboragao, concordou em devolver quase 97 milhdes
de dolares em subornos que havia recebido, € mantido em contas secretas no exterior
(Moro, 2018, p. 161).

A época, ainda ndo havia a previsdo do confisco alargado no Cédigo Penal. Entre-
tanto, a Lei n® 9.613/1998, que dispde sobre os crimes de "lavagem" ou ocultacao de

49 MINISTERIO PUBLICO DO CEARA / ESCOLA SUPERIOR



bens, direitos e valores, ja havia introduzido, no ordenamento brasileiro, mecanismos
mais rigorosos de identificacdo e confisco de ativos ilicitos. Entre suas disposi¢des,
destaca-se a possibilidade de sequestro e confisco de bens de origem ilicita, ampliando
a capacidade do Estado de atingir o patrimonio dos criminosos, pois independente da
condenacdo pelo crime antecedente.

Ainda assim, apesar dos esforcos das institui¢des, apenas uma pequena porcentagem
dos ativos criminais é confiscada, indicando a necessidade de fortalecer ainda mais os
regimes de confisco.

A adogdo da perda alargada, no ordenamento brasileiro, ja era defendida ha bastante
tempo por doutrinadores e juristas, sendo objeto das propostas de alteragdes legislativas
apresentadas pelo Ministério Publico Federal (MPF), intituladas “Dez Medidas Contra
a Corrupgdo™*, para prevengdo a corrup¢ao, criminalizagdo do enriquecimento ilicito
de agentes publicos, e recuperagdo do lucro derivado do crime.

O artigo 91-A do Coédigo Penal, introduzido pela Lei n° 13.964/2019, estabelece
que, em casos de condenagdo por infragdes com pena maxima superior a 6 (seis) anos
de reclusdo, podera ser decretada a perda de bens correspondentes a diferenca entre o
valor do patrimdnio do condenado e aquele compativel com seu rendimento licito. Esta
medida se aplica a todos os bens de titularidade do condenado, ou sobre os quais ele
tenha dominio e beneficio direto ou indireto, incluindo aqueles transferidos a terceiros,
a titulo gratuito ou mediante contraprestagdo irrisoria.

Logo, o confisco dos bens do condenado ndo esta mais limitado ao produto, ou pro-
veito diretamente relacionado ao crime (confisco cldssico), ou apenas o patrimonio do
réu, que seja proporcionalmente equivalente ao produto ou proveito do crime (confisco
por equivaléncia), podendo alcangar todo o patriménio do agente, ainda que nao tenha
vinculagdo direta com o crime apurado na agdo penal, desde que, sua origem nao possa
ser demonstrada por rendimentos licitos ou por outras fontes legitimas.

Em outras palavras, a lei presume a ilicitude dos bens que excedem os rendimentos
legais do acusado, os quais podem ser atingidos pelo confisco alargado. Esta presungdo
pode ser refutada pelo condenado, que deve provar a licitude de seus ativos, por meio
de contraditorio no processo penal. Como destaca Vieira'®:

A conclusdo pela origem ilicita dos bens é fundamentada na prévia
condenagdo por crimes considerados graves e na existéncia de patri-
monio incompativel com a renda licita do condenado, que permite
a ilagdo de que eles s@o resultado de carreira criminosa anterior.

14 Disponivel em: https://dezmedidas.mpf.mp.br/apresentacao/conheca-as-medidas#.
15 Ob. Cit. p. 39-40.
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Funda-se, esse modelo, no raciocinio de que se uma pessoa conde-
nada por determinados crimes apresenta patrimonio incompativel,
tal desconformidade é decorrente de atividade criminosa anterior,
0 que permite concluir que a propriedade foi obtida ilegalmente.
Assim, a despeito de tal constatacdo ndo permitir a aplicagdo de al-
guma sang¢do penal tipica, a legislacdo autoriza o Estado a confiscar
bens que superem a renda conhecida do proprietario.

O confisco alargado, na forma instituida pelo novel art. 91-A, do Codigo Penal, tem
como pressupostos: 1) condenagdo criminal transitada em julgado, pela pratica de crime
com pena maxima superior a 6 anos; 2) a propriedade de patrimonio incompativel com
arenda licita comprovada; 3) a presuncdo relativa de que esse incremento patrimonial é
resultado da atividade criminosa do condenado.

A redagdo do dispositivo ndo esta isenta de criticas. A supressao do rol de crimes
para os quais o confisco alargado seria aplicado, previsto na proposta original do MPF,
permite que o autor de um crime sem proveito patrimonial, mas com pena maxima em
abstrato superior a 6 (seis) anos, citando-se como exemplos o homicidio e o estupro,
possa vir a perder os seus bens que, sejam considerados incompativeis com seu ren-
dimento licito comprovado. Ocorre que, nessas situagdes, via de regra, o agente ndo
¢ movido racionalmente pelo desejo de auferir lucro. Também néo se pode deixar de
reconhecer que significativa parcela da populagao brasileira atua na economia informal,
havendo dificuldade de comprovar a origem legitima do seu patrimonio'®.

Por outro lado, a limitagdo do alcance da incidéncia do confisco alargado aos crimes
cuja pena maxima seja superior a 6 anos excluiu inimeros ilicitos penais economicos e
crimes de colarinho branco!”, nos quais a impunidade é reconhecida, socialmente, como
um estimulo as praticas criminosas. Dentre os quais, citam-se os crimes contra a ordem
tributaria, contra a ordem econdmica, a livre concorréncia e contra as relagdes de con-
sumo (Lei n® 8.137/90), crimes ambientais (Lei n® 9.0605/98), delitos falimentares (Lei
n°® 11.101/05), contra o sistema previdenciario (arts. 168-A e 337-A, do Codigo Penal),
contra o mercado de capitais (Lei n® 6.385/76), contra o Sistema Financeiro Nacional

16 Segundo dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua do IBGE, no primeiro trimestre de 2024,
38,9% dos trabalhadores brasileiros atuavam no mercado informal. Disponivel em: https://agenciadenoticias.ibge.gov.
br/agencia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-noticias/releases/40106-pnad-continua-trimestral-desocupacao-cresce-
-em-oito-das-27-ufs-no-primeiro-trimestre-de-2024#:~:text=Frente%20a0%201%C2%BA%20trimestre%20de,expans %-
C3%A30%20da%20massa%20de%20rendimento.&text=27%2C4%?25)-,A%20taxa%20de%20informalidade%20para%:20
0%20Brasil%20£01,%2C9%25%20da%20popula%C3%A7%C3%A30%200cupada.

17 A expressdo “crimes de colarinho branco” (White collar crimes) foi empregada por Edwin H. Sutherland, para se
referir as condutas delitivas praticadas por individuos em posi¢do de poder, confianga ou responsabilidade, geralmente
no contexto empresarial, politico ou administrativo, e dirigidos ao fim de obter ganhos financeiros ou vantagens ilicitas
(Neves, 2011, p. 56).
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(Lein®7.492/86), contra a propriedade industrial (Lei n°® 9.279/96), trafico de influéncia,
associagdo criminosa, exploragao de prestigio, estelionato, receptacao.

Por ocasido de sua apresentagdo ao Congresso Nacional, no dia 31 de janeiro de
2019, o entdo Projeto Anticrime elencava um requisito adicional para a concretizacao
do confisco alargado:

Art. 91-A. (...)

§1° A decretagdo da perda prevista no caput fica condicionada a
existéncia de elementos probatérios que indiquem conduta cri-
minosa habitual, reiterada ou profissional do condenado e aque-
le que seja compativel com o seu rendimento licito.

Este requisito, porém, foi suprimido pelo Congresso Nacional durante a tramitacdo
do Projeto. A aplicagdo do confisco alargado ndo demanda, portanto, a demonstracao de
carreira criminosa anterior por parte do condenado, como se exige no art. 63-F, da Lei
n° 11.343/06, que trata do crime de trafico de drogas'®.

Nessa perspectiva, para que ndo se torne um instrumento de arbitrio estatal, o con-
fisco estendido deve se submeter a um filtro constitucional perante o principio da pro-
porcionalidade.

Nas palavras de Gilmar Mendes, o principio da reserva legal proporcional “pressu-
poe ndo so a legitimidade dos meios utilizados e dos fins perseguidos pelo legislador,
mas também a adequacdo desses meios para consecucdo dos objetivos pretendidos
(Geeignetheit) ¢ a necessidade de sua utilizacdo (Notwendigkeit oder Erforderlichkei-
£)”", conferindo ao legislador “margens de a¢do para decidir quais medidas devem ser
adotadas para a protegdo eficiente dos bens juridicos fundamentais”?.

Tratando-se de patrimonio cuja origem ¢ presumida como ilicita, ele ndo recebe a
protecdo juridica oferecida pelo direito a propriedade, sob pena de protecdo ao enrique-
cimento ilicito.

Como vimos, a justificativa para a introdu¢do de uma nova espécie de confisco é
a insuficiéncia das medidas cléssicas do Direito Penal para combater o incremento de

18 O confisco alargado esta previsto também na Lei n° 11.343/06, com a introdugéo do art. 63-F, pela Lei n® 13.886, de
17 de outubro de 2019, que prevé a possibilidade de decretagdo da perda, como produto ou proveito do crime, dos bens
correspondentes a diferenga entre o valor do patrimonio do condenado e aquele compativel com o seu rendimento licito,
na hipdtese de condenagdo por crimes relacionados ao trafico de entorpecentes que possuem pena maxima superior a 6
(seis) anos de reclusdo. Porém, de acordo com a regra do paragrafo primeiro, o confisco alargado fica condicionado a
existéncia de elementos probatdrios que indiquem conduta criminosa habitual, reiterada ou profissional do condenado
ou sua vinculagdo a organizagao criminosa. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2004-2006/2006/
lei/111343.htm.

19 Mendes, 2015, p. 39.

20 Trecho do voto do Ministro Gilmar Mendes no HC 104.410/RS, STF, Segunda Turma, j. em 6/3/2012. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=1851040.
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crimes, que afetam gravemente a ordem econémica. A medida alcangara o fim principal
de todos os crimes patrimoniais ou econémicos: o seu proveito financeiro.

Nessas circunstancias, o confisco alargado mostra-se necessario, adequado e propor-
cional aos fins a que se destina.

O Brasil ostenta indices alarmantes de corrupgao, ocupando atualmente a 104*
posic¢do no Indice de Percepgio de Corrupgdo (IPC) da Transparéncia Internacional,
com 36 pontos?!.

O Grupo de Ag¢éo Financeira (GAFI)*? divulgou, em dezembro de 2023, o Relatério
Final da 4* rodada de Avalia¢do do Brasil, com as conclusdes sobre o sistema de Pre-
venc¢do e Combate a Lavagem de Dinheiro e ao Financiamento do Terrorismo do Pais.
Segundo o Relatdrio, “os bens de criminosos sdo geralmente identificados e temporaria-
mente confiscados e, em alguns casos importantes, o Brasil conseguiu recuperar gran-
des somas de dinheiro de criminosos; no entanto, quando ndo ha provas suficientes para
confisco final, a recuperacdo de bens ¢ realizada principalmente por meio de acordos”.
Especificamente em relagdo ao confisco, o0 GAFI conclui que, apesar dos avancos dos
ultimos anos, algumas deficiéncias permanecem, incluindo uma lacuna na capacidade
de confiscar instrumentos de certas infragdes subjacentes, quando a lavagem de dinheiro
também nao ¢ denunciada, e limitagdes nas circunstiancias em que o valor correspon-
dente pode ser confiscado.

Nesse cenario, refor¢a-se a necessidade de um esforgo estrutural, no sentido de bus-
car-se uma maior eficiéncia das agéncias de enforcement (policias, Poder Judiciario,
Ministério Publico, Tribunais de Contas, Conselho de Controle de Atividades Financei-
ras - COAF, Receita Federal), permitindo haver uma maior rastreabilidade e comparti-
lhamento de informagdes das transagdes no sistema financeiro, e a implantacao de uma
agéncia nacional para administracdo e destinagdo dos bens sequestrados e confiscados
da criminalidade organizada.

21 Disponivel em: https://transparenciainternacional.org.br/ipc. O indice de Percepg¢io da Corrupgiio (IPC) é o prin-
cipal indicador de corrup¢do do mundo. Produzido pela Transparéncia Internacional desde 1995, ele avalia 180 paises e
territorios e atribui notas em uma escala entre 0 e 100. Quanto maior a nota, maior ¢ a percep¢ao de integridade do pais.
22 A FATF/GAFI é um organismo internacional cujos objetivos sdo definir modelos e promover efetivas implementagdes
legais de medidas destinadas ao combate da lavagem de dinheiro, financiamento do terrorismo e outras ameagas a integri-
dade do sistema financeiro internacional. As Recomendagdes do GAFI sao reconhecidas como o standard internacional
em prevengdo a lavagem de dinheiro (PLD) e contra o financiamento do terrorismo (CFT). In: https://www.fatf-gafi.org/
content/dam/fatf-gafi/fsrb-mer/Brasil-RELAT%C3%93R10-DE-AVALIA%C3%87%C3%830-M%C3%9ATUA-2023.
pdf.coredownload.inline.pdf.

46 MINISTERIO PUBLICO DO CEARA / ESCOLA SUPERIOR


https://transparenciainternacional.org.br/ipc
https://www.fatf-gafi.org/content/dam/fatf-gafi/fsrb-mer/Brasil-RELAT%C3%93RIO-DE-AVALIA%C3%87%C3%83O-M%C3%9ATUA-2023.pdf.coredownload.inline.pdf
https://www.fatf-gafi.org/content/dam/fatf-gafi/fsrb-mer/Brasil-RELAT%C3%93RIO-DE-AVALIA%C3%87%C3%83O-M%C3%9ATUA-2023.pdf.coredownload.inline.pdf
https://www.fatf-gafi.org/content/dam/fatf-gafi/fsrb-mer/Brasil-RELAT%C3%93RIO-DE-AVALIA%C3%87%C3%83O-M%C3%9ATUA-2023.pdf.coredownload.inline.pdf

3 O ONUS DA PROVA E O STANDARD PROBATORIO NO CONFISCO
ALARGADO: COMPATIBILIZACAO COM OS DIREITOS E GARANTIAS
FUNDAMENTAIS

A adesdo do confisco alargado aos direitos e garantias fundamentais esta sendo obje-
to de discussdo no Supremo Tribunal Federal (STF). A Associacdo Brasileira dos Advo-
gados Criminalistas (Abracrim) ajuizou ag¢do no STF para questionar a constitucionali-
dade do art. 91-A, do Coédigo Penal. Na Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°
6304, a Associacdo sustenta que a norma viola os principios da individualiza¢do da pena
e da fungdo social da propriedade, porque permite o confisco de bens sem justa causa,
ou seja, sem vinculo com o crime que resultou na condenacao do réu. A ADI 6304 ainda
se encontra pendente de julgamento no Supremo.

A autora da agdo defende que a inversdo do 6nus da prova, colocando sobre o réu o
encargo de demonstrar a origem licita de seu patriménio, poderia conflitar com o princi-
pio constitucional da presunc¢do de inocéncia. Além disso, ha preocupagdes relacionadas
ao risco de excessos e abusos na aplicag@o da lei, que poderiam afetar ndo apenas o
acusado, mas também familiares e terceiros de boa-fé.

A atividade probatéria no ambito processual submete-se a diferentes modelos de
constatacao da verdade, estabelecendo regras sobre onus e restrigdes, assim como crité-
rios de valoracdo das provas. O critério de prova (modelos de constatacdo da verdade)
pretende definir qual é o grau de certeza que o juiz precisa ter para decidir determinada
demanda judicial.

Esse grau de certeza, quanto aos fatos controvertidos e relevantes da demanda, nao
deve ser o mesmo para toda e qualquer relagao processual (penal, civil, trabalhista). Por
isso, discutem-se os métodos para se averiguar se a alegacao da parte esta satisfatoria-
mente comprovada pelo conjunto de provas, os standards probatorios?.

Quando ausente escolha expressa na lei, a elei¢do do modelo de verificagdo deve ser
orientada por trés critérios, citados por Bertoncini, Guaragni e Macedo (2019, p. 2): a)
o bem juridico subjacente a relagdo processual, b) os custos das falsas condenagdes ou
falsas absolvi¢des, e ¢) a dificuldade na obtengdo da prova em determinados casos.

Na esfera penal, exige-se a prova acima de davida razoéavel, enquanto no processo
civil, admite-se a probabilidade prevalente. Isso porque, a consequéncia no processo
penal pode ser a privagdo da liberdade do individuo, reivindicando alto indice de cre-
dibilidade nas provas produzidas, para afastar a presun¢@o de inocéncia do cidadao e,
havendo duvida sobre a tipicidade, a autoria do crime, o elemento subjetivo, ou outro

23 Bertoncini, Guaragni e Macedo, 2019, p. 2.
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elemento do tipo, o caminho da absolvig¢ao ¢ o inico possivel.

Pelo modelo da probabilidade prevalente, a versdo com maior confirmagao probato-
ria tem maior credibilidade, e deve ser admitida na sentenca como verdadeira. E dizer,
“se as provas dos autos permitem concluir que a versao da parte autora ¢ mais provavel
que a versdo contraria, o juiz estd autorizado a definir o juizo de fato nesse sentido”
(Carpes, 2017).

O principio da presungdo de inocéncia, pelo qual se garante que “ninguém sera con-
siderado culpado até o transito em julgado de sentenca penal condenatoria” (artigo 5°,
inciso LVII, da Constituicdo Federal), deve ser observado na agdo penal, até o transito
em julgado da sentenca condenatdria, orientado pelo brocardo in dubio pro reo. Cabe ao
Estado demonstrar todos os elementos do fato tipico e, somente apos juizo de convicgdo
acima de qualquer divida razoavel, proferir a sentenca condenatoria.

Por outro lado, pondera-se que o confisco dos bens do acusado ¢ efeito da sentenca
penal condenatoria, apds o transito em julgado, ndo havendo que se falar, nesse caso, em
principio da presunc@o de inocéncia em relagdo ao fato criminoso.

O modelo de constatagdo acima da duvida razoavel orienta a atividade jurisdicional
para afericdo da existéncia dos elementos objetivos e subjetivos do crime, para se im-
por a condenagdo. Entretanto, como o confisco alargado atinge o patrimonio, e ndo a
liberdade, e ¢ decorréncia da pratica de crime ja reconhecida por sentenga condenatéria
definitiva, admite-se a mitigagdo do patamar probatorio, com a utilizagdo do standard
da probabilidade prevalente para verificacdo da legitimidade da origem dos bens do
condenado, e da desproporcao entre o patrimonio e seus ganhos licitos.

Bessa Neto, Cardoso ¢ Prado defendem a necessidade de distingdo do standard pro-
batorio mais adequado em cada fase do processo, levando a utilizagdo do standard da
probabilidade prevalente a perda de bens incompativel com o patriménio do criminoso,
recentemente incluida no Cédigo Penal, ndo havendo necessidade de ser produzida pro-
va além de qualquer duvida razoavel, esta exigida para a condenacao criminal (2019,
p- 105 111):

Em suma, ainda que se trate de um so processo — ou de seus inci-
dentes —, € possivel que nele se exijam diferentes standards proba-
torios para decisdes a respeito de diferentes questdes. Exatamente
por isso, a decisdo quanto a perda alargada ¢ tomada sob a dtica do
standard probatorio da preponderancia de provas inferior ao da pro-
va além de qualquer diivida razoavel. (...) Nao se trata simplesmen-
te de aumentar o custo esperado em relagéo ao possivel crime, mas
de tornar mais abrangente ¢ mais complexa a punic¢do esperada, de
forma a fazer com que as vantagens oriundas de praticas criminais
sejam incertas e, em ultima instancia, o crime ndo compense.
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Nessa perspectiva, compete ao Ministério Publico indicar expressamente, na denun-
cia, a diferencga apurada entre o patrimoénio do acusado e suas fontes de renda licitas,
com subsequente pedido especifico de perdimento (art. 91-A, § 3°, do CP), justamente
porque o réu pode defender-se demonstrando a compatibilidade e a procedéncia licita
de seus bens ¢ ativos (§ 2°).

Com base na apuragao feita pelo Ministério Publico, o condenado podera demons-
trar a inexisténcia da incompatibilidade ou a procedéncia licita do patriménio. Trata-se,

portanto, de presuncdo legal relativa (juris tantum), que admite prova em contrério. E
nesse sentido, alids, a ligdo de Masson (2020, p. 718):

Reserva-se ao condenado, entretanto, a possibilidade de demons-
trar a inexisténcia da incompatibilidade ou a procedéncia licita do
patriménio (CP, art. 91-A, §2°). Em sintese, opera-se a inversao do
o6nus da prova quando o condenado possui patrimdnio incompativel
com seus rendimentos licitos. O Estado ndo precisa provar a origem
ilicita dos bens do condenado. Cabe a ele demonstrar a procedéncia
legitima do seu acervo patrimonial. Exemplificativamente, sera dele
a tarefa de provar que ganhou na loteria, que recebeu vultosa he-
ran¢a de um parente distante, que contraiu matrimonio com pessoa
rica etc...

Em reforgo, a analise do Direito Comparado revela que a validade da presungao
de que os bens da pessoa condenada por determinados crimes, cujo patriménio seja
incompativel com a renda licita, foram adquiridos como resultado da atividade cri-
minosa, ja foi declarada em outros paises, como consequéncia das dificuldades na
producao de provas nesse tipo de investigacdo, porque, normalmente, estdo elas sob
o dominio dos investigados, e hé sofisticadas técnicas de ocultagdo do aumento patri-
monial injustificado.

O Tribunal Europeu de Direitos Humanos ja foi instado a manifestar-se sobre a le-
galidade do confisco alargado, no caso Phillips v. Reino Unido*. O britanico Steven
Phillips foi condenado, em 1996, pela pratica do crime de trafico de drogas, e teve seus
bens confiscados, apos investigacdo patrimonial, que detectou uma intensa movimenta-
¢do financeira, nao declarada ao fisco, no periodo anterior ao fato criminoso que moti-
vou a condenacao de Phillips.

24 Phillips v. United Kingdom judgment - extract from press release — Disponivel em: https://www.echr.coe.int/search?q=ste-
ven+Phillips&sort=&folder=839313 - Acesso em: 16 jun. 2024.
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A conclusdo do Tribunal foi a de que o confisco representa uma consequéncia do
crime a que o acusado ja foi condenado e, portanto, ndao ¢ alcangado pelo principio da
presuncdo de inocéncia. Reconheceu que, em regra, o processo criminal rege-se pela
presungao de inocéncia, incumbindo o 6nus da prova a acusa¢do, mas que, este direito
ndo ¢ absoluto e que, presuncdes de fato ou de direito ndo sdo vedadas pela Convencdo
Europeia de Direitos Humanos, desde que os Estado observem determinados limites,
levando em conta a natureza da matéria em julgamento e os direitos de defesa. Por fim,
consignou que a ordem de confisco constitui medida proporcional ao fim almejado.

O Supremo Tribunal Italiano, o Tribunal Constitucional Aleméo, ¢ o Supremo
Tribunal Portugués também firmaram jurisprudéncia em favor do confisco alargado,
como mostra Linhares (2019, p. 1766, 1780):

Entende, o Supremo Tribunal Italiano, que a aplicagdo do confisco
ndo viola o direito de defesa, por se tratar de presungao juris tan-
tum (relativa), podendo ser afastada e somente aplicavel quando for
apontada a desproporgdo entre o valor dos bens, a atividade econd-
mica exercida pelo executado e o seu patrimonio.

O Tribunal Constitucional Alemao entendeu que, a inversao do 6nus
da prova, ap6s uma condenagdo, a fim de se presumir ilicita a di-
ferenga patrimonial do executado, ndo fere o principio da propor-
cionalidade, por se tratar de um instrumento legitimo de combate a
criminalidade organizada.

Em relagdo ao principio da presun¢do de inocéncia, apesar das cri-
ticas por parte de alguns juristas preocupados com o conflito entre
principios constitucionais, o Tribunal da Relacdo de Coimbra tem
se posicionado no sentido de que, apos a condenagdo por um dos
crimes descritos no art. 1° da Lei 5/2002, devido suas caracteristi-
cas, a aplicacdo do confisco em nada fere a presung@o de inocén-
cia, visto se tratar de uma presun¢ao iuris tantum da origem ilicita
dos bens perdidos, a fim de declarar a perda, em favor do Estado,
das vantagens que sdo supostas em atividade criminosa anterior, o
que ndo afronta os principios constitucionais norteadores do direi-
to (Acordao n® 22/09.6ZRCBR-E.C1. De 11/10/2017. Relatoria:
JORGE FRANCA.)

O Tribunal Constitucional Portugués também decidiu pela constitu-
cionalidade do Confisco Alargado, sob o fundamento de que a Lei
n.° 5/2002 apenas opera apos a condenagdo, respeitando o devido
processo legal e em nada contrariando a presungdo de inocéncia,
consagrada no n.° 2 do artigo 32.° da CRP: ...
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A jurisprudéncia brasileira ainda estd moldando-se em torno do confisco alargado,
e as decisdes dos tribunais serdo decisivas para estabelecer os contornos exatos dessa
ferramenta legal.

4 CONSIDERACOES FINAIS

A internacionalizagdo e a sofisticacdo das atividades das organizagdes criminosas,
aliada a utilizacdo de meios tecnologicos avangados, e a dissimulacdo de atos ilicitos
por via de atos aparentemente licitos, muitas vezes, com a constituicdo de empresas para
a reciclagem de capitais, impde uma constante atualizag¢do das técnicas de prevencao e
repressao ao crime.

A protecdo do sistema financeiro e a integridade do mercado econdémico dependem,
em grande medida, da capacidade do Estado em identificar, apreender e confiscar os
ativos oriundos do crime, garantindo, assim, uma resposta eficaz a criminalidade con-
temporanea, conforme exigido em tratados e convengodes internacionais dos quais o
Brasil ¢ signatério.

Em contrapartida, qualquer medida estatal, nesse sentido, somente sera valida se
observar os limites estabelecidos pelos direitos fundamentais, de tal sorte que ndo se
incorra em violagdes a garantias individuais com abusos € excessos estatais.

Observado que os efeitos deletérios da macrocriminalidade ultrapassam as frontei-
ras dos paises, adotou-se uma tendéncia mundial na harmonizagdo das normas, que
preveem medidas de prevencdo e repressdo das organizagdes criminosas. Conforme
abordado, Italia, Portugal, e Espanha, dentre outros paises da Unido Europeia, possuem
legislagdes disciplinando o confisco alargado de bens e valores do acusado, com a finali-
dade de atingir o poder econdmico dessas organizagdes, ¢ sua capacidade de infiltrarem-
-se nas esferas publicas de poder e perenizar suas atividades criminosas.

O Brasil, seguindo essa diretriz, passou a adotar o confisco alargado de bens e
valores como efeito extrapenal da sentenca penal condenatoria, a partir da introdu-
¢do do art. 91-A ao Codigo Penal, pela Lei n° 13.964/2019, como decorréncia da
constatacdo de que as modalidades de confisco classico, e o confisco por equivalén-
cia, ndo sdo suficientes para atingir os fins pretendidos, diante das peculiaridades da
criminalidade organizada.

O novel dispositivo determina que, nos casos em que houver a pratica de crimes com
pena maxima superior a seis anos, o Ministério Publico podera requerer, na dentncia, o
confisco dos bens e valores do acusado, ainda que ndo possuam vinculagdo direta com
o fato delituoso apurado na acao penal, desde que sejam incompativeis com as fontes de
renda legitimas do réu.
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Esclarecido que a perda dos bens somente sera decretada apos o transito em julgado
da condenacao criminal, e, portanto, ndo se situa no ambito de incidéncia tipica da pre-
sun¢do de inocéncia, conclui-se que a presuncao legal de que o patrimdnio excedente
do réu ¢ decorrente da atividade criminosa habitual ndo ¢ arbitraria, tampouco absoluta,
pois caberd ao Ministério Publico demonstrar que os bens indicados ndo condizem com
os rendimentos licitos do acusado, possibilitando ao réu refutar a presun¢ao legal, com-
provando a origem licita dos bens e valores, apds o exercicio do contraditorio. Por isso
mesmo, na valoracao das provas sobre a desproporcionalidade do patriménio do crimi-
noso e seus ganhos licitos, o juiz devera utilizar o modelo da probabilidade prevalente
para decidir sobre a possibilidade da perda de bens.

Fica evidente que a introducao da perda alargada no ordenamento juridico brasileiro
implica uma necessaria ampliagdo do objeto das investigagdes criminais, para além da
prova da materialidade e a identificacdo da autoria e do elemento subjetivo do tipo, bus-
cando identificar a situacdo patrimonial do acusado e seu estilo de via, confrontando-a
com seus rendimentos auferidos de forma licita.

O instituto do confisco alargado vem ao encontro das necessidades do Sistema Ju-
ridico-Penal contemporaneo, a partir das influéncias econémicas em razdo da crimi-
nalidade organizada, tudo a luz dos direitos e garantias fundamentais, enviando uma
mensagem de prevengdo geral negativa, isto é, que a pratica de crimes ndo compensa.

EXPANSION OF PENAL CONFISCATION IN SUPPRESSING ORGANIZED
ECONOMIC CRIME: PROCEDURAL EVIDENCE AND ADHERENCE TO
FUNDAMENTAL RIGHTS IN A COMPARATIVE PERSPECTIVE

ABSTRACT

The extended confiscation of assets, incorporated into the Brazilian legal system
with the introduction of Article 91-A to the Penal Code by Law No. 13,964/2019, is
critically presented, exploring its effectiveness as a means of repressing organized cri-
me, and drawing a comparison with legislation from other countries. Through a bi-
bliographic review with a dogmatic focus, it is concluded that extended confiscation is
compatible with fundamental rights and the principles of the presumption of innocence
and ample defense, making it fully possible to adopt the standard of proof of prevailing
probability to assess the origin of the accused’s assets that are disproportionate to their
lawful income.

Keywords: extended confiscation; organized crime; fundamental rights; comparati-
ve law; standard of proof.
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Flavio Bezerra’®
RESUMO

A Lei n° 14.230/2021 alterou diversos dispositivos do sistema de responsabiliza-
¢do dos atos de improbidade inaugurado pela Lei n® 8.429/1992, provocando, dentre
outras, a discussdo sobre carater taxativo ou exemplificativo do conjunto de condutas
violadoras de principios administrativos, descritas em seu novel artigo 11. No presente
estudo, questiona-se a constitucionalidade da suposta supressao normativa de tipos ou-
trora sancionadores de tais atos. A defesa da taxatividade do dispositivo deve imperar
como decorréncia de sua mera literalidade ou tal interpretagdo ofende a protegdo efi-
ciente da probidade administrativa como direito fundamental? O objetivo geral deste
estudo, especialmente em seu primeiro topico, € compreender o regime sancionatorio
da improbidade na violagdao de principios como decorréncia da tutela constitucional
ao respectivo bem juridico. Como objetivos especificos, tratados no segundo tdpico,
pretende-se analisar se tipificacdo dos atos em um rol supostamente “numerus clausus”
ofende a supremacia da Constituicdo. Como metodologia, utilizou-se estudo descritivo
analitico, através de pesquisa bibliografica e legislativa. Analisando a vontade do cons-
tituinte, especialmente a luz do principio republicano e dos deveres do administrador
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publico, conclui-se que o novo artigo 11 da Lei de Improbidade, se interpretado confor-
me a Constituicao, os direitos fundamentais e os instrumentos internacionais, alcanga
igualmente condutas improbas que estejam fora do rol ali estabelecido.

Palavras-chave: lei n° 8.429/1992; atos de improbidade; violagdo de principios ad-
ministrativos; rol exemplificativo; probidade; administragdo publica.

1 INTRODUCAO

A construcdo filosofica e normativa do Estado Democratico de Direito passa pelo
reconhecimento axioldgico de que o poder politico deve ser exercido para o bem da
propria coletividade que o titulariza, ainda que delegue a mandatarios o seu exercicio.
A negagdo do principio republicano é a captura da gestdo da coisa publica pelo escuso
interesse de individuos ou grupos, sejam familiares, partidarios ou empresariais, uma
das expressdes do fendmeno da corrupgdo em sentido amplo.

Desde condutas individuais de promogao pessoal do administrador aos intrincados
esquemas de dominagdo das institui¢des estatais por grupos econdomicos, a deslealda-
de e imoralidade no ambito da Administragao Publica frustram a expectativa do povo,
titular do poder, de vé-lo exercido em conformidade a Constituigdo e as leis, gerando
progressiva deslegitimacao do Estado. Como efeito, os atos improbos, porque desvia-
dos do interesse publico, ensejam comumente a precarizagdo € mesmo a negagao de
politicas publicas destinadas a promogao de direitos fundamentais, especialmente os
sociais ou prestacionais.

Tendo em conta que, a luz do constitucionalismo pés-moderno, a finalidade do Esta-
do ¢é a propria realizag@o da Constituigdo Social e dos direitos fundamentais, resta dbvio
o interesse da ordem constitucional em tutelar a probidade da Administragdo Publica
com alta envergadura normativa, notadamente em virtude de sua instrumentalidade na
salvaguarda dos outros bens juridicos constitucionalmente valorados, como educagao,
saude e vida. E assim que, fundado no regime republicano e no principio-sintese da
dignidade humana (artigo 1°, caput e III), a Constitui¢do Federal enumera, sob a forma
de principios, estritos deveres a serem observador pelo administrador (artigo 37, caput),
para logo em seguida, no paragrafo 4° do mesmo dispositivo, anunciar a fonte normati-
va imediata da tutela da probidade na Administracdo Publica, determinando expressa-
mente ao legislador a construgdo de um regime de responsabilizagdo que seja eficiente
na protecao do bem juridico ali consagrado.

Tem-se, portanto, verdadeiro direito fundamental a uma gestéo proba da coisa publi-
ca, dotado, como tal, de centralidade, normatividade e superioridade em nosso ordena-
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mento, ¢ tutelado por um microssistema de normas constitucionais, legais e extraidas,
ainda, de instrumentos internacionais. Nesse contexto, sera analisado como a Lei n°
8.429/1992 materializou o comando constitucional, e instituiu um sistema especifico
de responsabilidade politico-administrativa por atos de improbidade, especialmente
na modalidade de violacdo aos principios administrativos (artigo 11). Ver-se-a de que
modo essa redagdo original do dispositivo coaduna-se com a maxima efetividade do
direito fundamental a ele relacionado, especialmente quando indicou um rol meramente
exemplificativo de condutas tipicas.

Tal regime inicial foi chancelado pela jurisprudéncia patria, que reconheceu ine-
xistir qualquer violacao a seguranca juridica na tipificagdo aberta, propria da herme-
néutica das normas-principios, operada com proporcionalidade e fluidez diante das
incontdveis condutas humanas. Todavia, com a promulgagdo da Lei n® 14.230/2021, e
sua alteragdo textual do mesmo artigo 11, surge corrente doutrindria a sustentar que,
pela literalidade do dispositivo, o conjunto de atos improbos violadores de principios
administrativos teria se tornado exaustivo, afastando a tipicidade de imensa gama de
condutas outrora sancionadas.

Se o presente artigo pretende, no aspecto geral, relacionar o sistema legal de respon-
sabilizacdo de atos improbos com o comando o constitucional de tutela da probidade
administrativa, em termos especificos objetiva-se se analisar se a taxatividade do rol do
artigo 11, sustentada por vertente interpretativa, acaba violando o referido direito funda-
mental. Sob a luz, ndo apenas da Constituicdo Federal de 1988, mas também a partir de
andlise de dispositivos da Convengdo da Organizagdo das Nagdes Unidas contra a Cor-
rupgdo e da Convencao Interamericana na mesma tematica, instrumentos internacionais
incorporados pelo Brasil, buscar-se-4 compreender ainda se essa interpretagdo limitante
tornaria a medida legislativa um retrocesso no enfrentamento da improbidade na Admi-
nistracdo Publica, ensejando protecdo deficiente do correspondente bem juridico.

Enfim, o estudo busca concluir se a tipificacdo exaustiva de atos de improbidade
violadores de principios é aceita como mera op¢do do legislador, ou se esta escolha
representa uma absoluta negacdo da imperatividade do artigo 37, paragrafo 4° da Cons-
titui¢do Federal e dos tratados internacionais na matéria, em violagao aos primados da
maxima efetividade dos direitos fundamentais, da vedacao a sua protecdo estatal defi-
ciente, da proibicdo do retrocesso sociojuridico e, em tltima andlise, do préprio Estado
Social de Direito.
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2 AREDACAO ORIGINAL DO ARTIGO 11 DA LEI N° 8.429/1992 COMO
MECANISMO DE PROMOCAO DO DIREITO FUNDAMENTAL A PRO-
BIDADE NA ADMINISTRACAO PUBLICA

A improbidade e a corrupgdo praticadas no ambito da Administragdo Publica, em-
bora ndo se confundam, sdo fendmenos que igualmente produzem efeitos deletérios
no exercicio e legitimag@o do poder politico, minando os valores fundantes do Estado
Democrético de Direito e a promogdo do bem-estar social. A luz do predmbulo da Con-
vengdo da Organizagdo das Nagdes Unidas contra a Corrupg¢ao, incorporada pelo Brasil
com o Decreto n° 5.687/2006, o enfrentamento de tais praticas justifica-se pela ameaca
que representam “para a estabilidade e a seguranga das sociedades, ao enfraquecer as
institui¢des e os valores da democracia, da ética e da justica e ao comprometer o desen-
volvimento sustentavel e o Estado de Direito”.

Disposta por vezes no campo semantico da corrupgdo, a concepcao de improbidade
pode remeter diretamente a nogdo de desonestidade, sendo por isso tratada por parte da
doutrina como decorréncia, em nosso ordenamento, do principio da moralidade esculpi-
do no (artigo 37, caput, da Constitui¢do Federal), compreendido na imposigao de que “a
Administracdo e seus agentes t€ém de atuar na conformidade de principios éticos”, con-
forme Celso Antonio Bandeira de Mello (2010, p. 119). A improbidade administrativa
consistiria assim a “desonestidade no exercicio de fungdo publica (lato sensu), e tem a
ver com a grave violagdo dos deveres de boa administragdo, boa-fé e ética funcional e
do principio da moralidade administrativa” (Magalhdes Junior, Oliveira e Martins Ju-
nior, 2023, p. 17). Corresponderia, pois, a atos contrarios a moral no exercicio da funcao
publica, com abuso de seu plexo de prerrogativas:

Dizemos que improbidade administrativa revela-se, do ponto de
vista material, como sendo uma conduta desonesta e leal. Eis os
dois elementos que conformam a improbidade administrativa. A
desonestidade consubstancia-se na manifestacdo direta sem sentido
oposto a probidade, a decéncia, a moral e aos costumes; enquanto a
deslealdade ¢ a quebra da lealdade que, no caso, decorre do abuso de
prerrogativas administrativas que foram facultadas para o desempe-
nho de determinada atividade administrativa. (Siméo, 2022, p. 59)

Focando na associagdo da probidade na administragdo publica com a imoralidade,

aduzem Gilmar Mendes, Inocéncio Coelho e Paulo Gonet (2010, p. 968) que “o princi-
pio da moralidade densifica o contetdo dos atos juridicos, em grau tdo elevado que sua
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inobservancia pode gerar improbidade administrativa”. Tal corrente, embora difundida,
ao identificar precisamente a improbidade administrativa com os atos de desonestida-
de acaba restringindo o alcance normativo da propria Constituicdo Federal e da Lei
n°® 8.429/1992, que inaugura o sistema de responsabiliza¢cdo na matéria, contemplando
tipos que vdo além da mera imoralidade. E o caso da previsdo original da modalida-
de culposa de atos de improbidade e da disposi¢ao, mantida pela lei reformadora n
14.230/2021, de que a violagdo de principios como legalidade e imparcialidade também

o

ensejam a referida tipificacao.

Por isso mesmo, outros doutrinadores adotam conceito mais amplo, pela qual impro-
bidade aproxima-se da acepcao de antijuridicidade, ndo se resumindo a ma-fé. Nesse
sentido, temos Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2023, p. 1020):

Legalidade estrita ndo se confunde com a moralidade e a honesti-
dade, porque diz respeito ao cumprimento da lei; a legalidade em
sentido amplo (o Direito) abrange a moralidade, a probidade e os
demais principios e valores consagrados pelo ordenamento juridico;
como principios, os da moralidade e probidade se confundem; como
infracdo, a improbidade ¢ mais ampla do que a imoralidade, porque
a lesdo ao principio da moralidade constitui uma das hipoteses de
atos de improbidade definidos em lei.

Para além do rigor técnico, tal concepgdo confere maior abertura do regime sancio-
natdrio dos atos improbos, cumprindo, inclusive, a missao de todo intérprete do ordena-
mento infraconstitucional, que ¢ conferir maxima efetividade as normas que veiculam
direitos fundamentais, como o direito a probidade na Administracdo Publica.

De fato, a fundamentalidade da tutela de probidade extrai-se do principio republi-
cano (artigo 1° da Constituicdo Federal de 1988), cujo contetido axioldgico comporta,
dentre outros aspectos da investidura no poder, também a imposic¢do de que seu exerci-
cio seja em nome do povo e voltado para a consecugdo de seus interesses, conjugando-
-se com o principio democratico (artigo 1°, caput, e paragrafo tnico da Constituigdo
Federal). Constata-se que o patrimonialismo e a captura da coisa publica por interesses
privados, elementos subjacentes aos atos improbos, minam o Estado Republicano e
obstam a consecugao de seus fins.

Como a finalidade do Estado Constitucional é a realizagao dos direitos fundamen-
tais, facil é concluir que uma administragdo improba, ao desprezar o cumprimento do
interesse social, vilipendiando o patrimdnio publico ou a eticidade, invariavelmente
fragiliza a promocao de outros direitos constitucionalmente garantidos, notadamente
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os prestacionais. Em outros termos, a corrup¢io e a improbidade estdo intimamente
ligadas a ineficiéncia e precarizagdo das politicas ptiblicas que promovem direitos fun-
damentais sociais, notadamente os que demandam maior esfor¢o administrativo e finan-
ceiro do Estado, como os relativos a saude e educacao. Assim entende Emerson Garcia
e Rogério Pacheco Alves (2014, p. 72):

Esse ciclo conduz ao estabelecimento de uma relagdo simbidtica
entre corrup¢do ¢ comprometimento dos direitos fundamentais do
individuo. Quanto maiores os indices de corrup¢ao, menores serao
as politicas publicas de implementagdo dos direitos sociais. Se os
recursos estatais sdo reconhecidamente limitados, o que torna cons-
tante a invocacdo da reserva do possivel ao se tentar compelir o
Poder Publico a concretizar determinados direitos consagrados no
sistema, essa precariedade aumentara na medida em que os refe-
ridos recursos, além de limitados, tiverem reducdo de ingresso ou
forem utilizados para fins ilicitos.

Dessa forma, se uma Administragdo eficiente e proba ¢ instrumento fundamental
para a consecuc¢do dos direitos fundamentais prestacionais, e, por isso, realizador da
dignidade humana (artigo 1, III da CF), conclui-se pela existéncia de verdadeiro direito
da coletividade a probidade administrativa. Retomando o fundamento republicano da
tutela da probidade para alcar-lhe a categoria de direito difuso, Waldo Fazzio Junior
(2016, p. 12) destaca:

Nessa linha de coeréncia normativa, as sangdes a improbidade ad-
ministrativa, tanto no plano legislativo quanto no jurisdicional, ndo
podem desprezar a ascendéncia exercida pelos direitos fundamen-
tais (individuais, coletivos, sociais ¢ politicos). Extensdo deles, os
direitos subjetivos as prestacdes estatais em sintonia com os direitos
republicanos incluem o direito de todos a administragdo da coisa
publica secundum legem, sob o referencial da probidade.

Diante da essencialidade da tutela da probidade administrativa para a consecugao
dos fins do Estado Social, e para a promocdo de diversos direitos fundamentais, o
constituinte a previu em diversos dispositivos, seja como valor a ser perseguido pelo
ordenamento infraconstitucional, seja como parametro juridico de responsabilizacdo
no direito sancionador.

No artigo 14, paragrafo 9°, a Constituigdo Federal de 1988 dispde que a protegdo
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da probidade na Administragdo ¢ finalidade a ser garantida pela lei complementar que
tratar de casos de inelegibilidade. Em seu artigo 15, V, a Lei Maior ja dispde que a im-
probidade administrativa é causa de perda ou suspensdo de direitos politicos, enquanto
no artigo 55, Il e paragrafo primeiro, estipula ser causa de perda do mandato de Depu-
tado ou Senador o procedimento incompativel com decoro parlamentar, como o abuso
de prerrogativas e a obtencdo de vantagens indevidas. Ademais, prevé a Carta Magna
que atentar contra a improbidade administrativa configura crimes de responsabilidade
do Presidente da Republica.

No artigo 37, caput, a Constitui¢@o ¢ ainda mais clara, ao consagrar verdadeiro dever
juridico do administrador em exercer o seu munus com moralidade, o que, de forma
correlata, traz a coletividade como titular do direito a uma Administragdo proba. Toda-
via, a norma central da tutela constitucional, textualmente voltada para que o sistema
legal cumpra os valores consagrados pela Lei Maior, é aquela disposta no artigo 37,
paragrafo 4°, aos dispor que os atos de improbidade administrativa importardo a sus-
pensdo dos direitos politicos, a perda da fungdo publica, a indisponibilidade dos bens e
0 ressarcimento ao erario.

Com a clareza do tratamento constitucional dado a matéria, exsurge de forma cris-
talina o direito fundamental a probidade na Administracdo Piblica, pelo qual se visa a
tutelar o legitimo interesse da coletividade, em que o poder estatal seja exercido sob o
critério do interesse publico e voltado, em ultima analise, a propria realizagdo material
da Constituicao e dos direitos fundamentais. Trata-se do direito a que a funcdo publica
ndo seja capturada por agdes e estruturas patrimonialistas, com violagdo do principio
republicano, da moralidade, a da legalidade ou da higidez do patriménio publico. Sobra
a consagracao de um direito fundamental a uma Administragdo proba, José dos Santos
Carvalho Filho (2019, p. 95) expde:

E univoco o entendimento de que os individuos tém direito subjetivo
a probidade administrativa. Trata-se, na verdade, de um direito de
terceira geracdo, assim caracterizado por ser universal e coletivo,
além de ter titularidade indefinida e indeterminavel. Ademais,
embora se configure como direito fundamental atribuivel a um
individuo, sua protecdo reflete-se por toda a sociedade, esta a desti-
nataria, afinal, da func¢do do Estado.

De fato, temos que os direitos fundamentais em nosso ordenamento juridico ndo se

esgotam no rol previsto pelo artigo 5° da Carta Magna, aduzindo o seu préprio paragrafo
segundo que “os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo nao excluem outros
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decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais
em que a Republica Federativa do Brasil seja parte.” Constatag¢do ja comezinha, inclu-
sive, € a de que ndo existe hierarquia entre os direitos fundamentais, todos dotados da
mesma eficécia juridica, e situados no mesmo vértice de nosso sistema escalonado das
normas. Nesse sentido, o direito fundamental a probidade administrativa jamais podera
ser atingido em seu nucleo essencial por qualquer norma infraconstitucional, ainda que
a pretexto de se proteger direitos fundamentais individuas de investigados e réus.
Tratando-se de valores, igualmente fundamentais, para a ordem juridica, expressdes
ultimas da dignidade humana, somente a ponderagao axiologica realizada na concretude
do aparente conflito, a luz da proporcionalidade, pode orientar corretamente o intérprete
na concretizacdo desses mandados de otimizagdo, afastando-se da légica do tudo ou
nada propria do conflito entre normas-regras. Sobre o tema, afirma Ana Paula de Bar-
cellos (2023, p. 46):
Desenvolvendo esse critério de distingdo, Alexy denomina as regras
de comandos de defini¢do e os principios de comandos de otimiza-
¢do. A aplicagdo dos principios, portanto, envolve uma dimensao
de peso que podera ser maior ou menor, dependendo da situacdo
concreta, e também dos outros principios que eventualmente sejam
aplicaveis, com os quais sera preciso conviver.

Nessa operagdo, atribuida inclusive ao proprio legislador, a busca da solugo possi-
vel deve resguardar necessariamente o nucleo dos ambos os interesses aparentemente
conflitantes. E como um direito fundamental constitucional, a tutela da probidade admi-
nistrativa ¢ submetida, assim, a uma hermenéutica especifica, pela qual, dentre outros
aspectos, sua imperatividade de norma-principio e supremacia juridica impdem a inter-
pretagdo de leis, conforme o direito fundamental, e ndo o contrario:

Estritamente vinculado ao principio da for¢a normativa da Cons-
tituicdo, em relagdo ao qual configura um subprincipio, o cénone
hermenéutico-constitucional da maxima efetividade orienta os apli-
cadores da Lei Maior para que interpretem as suas normas em or-
dem a otimizar-lhes a eficacia, sem alterar o conteudo. (Mendes,
Coelho e Branco, 2010, p. 179)

Ademais, também como decorréncia do sistema de direitos fundamentais,
deve-se buscar a tutela da probidade com méxima efetividade, garantir-lhe
protecao eficiente e blindar-lhe contra retrocessos legislativos. E, assim, cum-
prindo o expresso comando para tutela do direito fundamental a probidade no
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plano infraconstitucional, adveio a Lei n° 8.429/1992, conferindo plena efica-
cia social ao artigo 37, paragrafo 4° da Constituicdo Federal ao disciplinar o
sistema de responsabiliza¢do dos atos de improbidade administrativa, conside-
rados como tais aqueles caracterizados, alternativamente, pelo enriquecimen-
to ilicito (artigo 9°), dano ao erario (artigo 10), ou violacdo de principios da
Administragdao Publica (artigo 11), cominando-lhes sangdes de carater civel e
politico-administrativa (artigo 12).

Um dos mais importantes dispositivos da Lei de Improbidade Administrativa,
nitidamente atento a maxima efetividade do aludido direito fundamental, foi o
que previu a tipificagdo de condutas que, por si s6, malfiram os principios da
Administragdo Publica, independentemente da ocorréncia de prejuizo financeiro
ao ente publico, ou enriquecimento ilicito do agente. Assim, a luz do artigo 11,
constitui ato de improbidade administrativa a violagdo dos deveres de honestida-
de, imparcialidade, legalidade e lealdade as instituicoes.

Tal representou, ndo uma simples op¢ao legislativa de ampliar-se a incidéncia
normativa do Direito Sancionador na tematica, mas sim uma inovacgao de ele-
vada carga axiologica, alinhada intimamente ao regime republicano e indisso-
cidvel da forca normativa do artigo 37, caput da Constituicao, o qual consagrou
principios que, especialmente apds a promulgacdo da Lei n° 8.429/1992, eviden-
ciam-se como verdadeiros deveres do administrador publico, que literalmente
“obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicida-
de e eficiéncia”. A verdade ¢ que a previsao normativa conduz ao entendimento
de que, no sistema de responsabiliza¢do juridica, improbidade ndo se identifica
necessariamente com imoralidade ou desonestidade, algando gama muito maior
de situagdes antijuridicas:

Evidenciada a harmonia entre os fatos, o ato praticado e os valo-
res consubstanciados nos principios regentes da atividade estatal,
estara demonstrada a probidade. Descumprida a regra ou inobser-
vados os principios, ter-se-4 um relevante indicio de configuracao
da improbidade. Este pensamento pode estar condensado com a
assertiva de que os agentes publicos devem estar em conformida-
de com o “principio da juridicidade” nomenclatura utilizada para
englobar todas as regras e os principios (inclusive a moralidade) a
que devem estar circunscritos os atos do Poder Publico. (Garcia e
Alves, 2014, p. 105)

Assim, a utilizacdo dos principios, como parametros de responsabilizagao,
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conduz a uma abertura dos correspondentes tipos legais, por ser naturalmente
impossivel elencarem-se, taxativamente, todas as situagdes da vida em que os
respectivos valores estejam violados, ou melhor, em que o nucleo essencial do
direito fundamental a probidade esteja sob ataque. Até mesmo porque, tratan-
do-se de normas-principios, consubstanciadas em mandados de otimizagdo, sua
aplicacdo ao fato ndo se da por simples subsung¢ao l6gica entre fato e um suposto
tipo correspondente, mas sim a partir da consideracdo de multiplas possibilida-
des que, sob a proporcionalidade, materializam uma adequagao tipica propria do
caso concreto.

Nesse sentido, vemos que a jurisprudéncia patria, em relagdo a essa reda-
c¢do original do dispositivo, pacificou-se no sentido de sua constitucionalidade,
aduzindo que a abertura trazida pela tipificacdo, com base em principios juri-
dicos, ndo significaria ofensa a seguranca juridica dos destinatarios da norma
sancionadora. Vé-se, em julgado do Superior Tribunal de Justica, inclusive, que
a formagdo de tal entendimento funda-se em razdes teleoldgicas, sistémicas e
mesmo ontologicas, pelas quais ndo seria “recomendavel e prudente” que legis-
lagdo infraconstitucional pretendesse ser exaustiva quanto a infinitude de con-
dutas humanas, que podem violar a probidade na Administragdo Publica. E o
que preleciona o ministro relator no julgamento de Embargos de Divergéncia no
Recurso Especial n°® 1193248:

Nao se podem ossificar as hipoteses de infracdo aos principios da
(boa) administragdo, totalmente dependentes da fluida e mutan-
te dinamica social. Além disso, impende examinar, caso a caso,
o clemento subjetivo, diante da situacdo concreta, inviavel aferir
abstratamente a conduta, antes que aconteca. Benéfico estabelecer
parametros genéricos para preservagdo da seguranga juridica dos
cidaddos de modo geral, nomeadamente dos que exercem cargos
publicos, algo que ja se encontra na lei. Mas ndo parece recomenda-
vel ou prudente criar muros absolutos de previsdo legal milimétri-
ca para comportamentos antissociais altamente cambiantes por sua
propria natureza.

Resta claro, portanto, que as razdes pelas quais o conjunto de atos improbos
violadores de principios foi tido, pela doutrina e jurisprudéncia, como um sis-
tema aberto desde a edigdo da Lei n® 8.429/1992 subsistem plenamente, porque
ndo houve qualquer mudanga do arcabougo constitucional que o fundamenta.
Portanto, inovagdes como a trazida pela Lei n® 14.230/2021, ao suprimir formal-
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mente expressoes e hipdteses de incidéncia, ndo podem gerar interpretacdo de
que teria ocorrido o fechamento do conjunto dos tipos sancionadores do artigo
11, autolimitado por um rol supostamente “numerus clausus”’. Tal entendimento
ndo se coaduna com o método hermenéutico proprio da aplicacdo de principios
juridicos e peca por reduzir o alcance normativo da norma constitucional erigida
da conjugacdo do artigo 37, caput, e de seu paragrafo 4°, fundante do sistema de
responsabiliza¢do por atos de improbidade.

Mais que isso, ¢ uma interpretacdo que viola, frontalmente, a Constituicao
Federal ao ndo promover a maxima efetividade do direito difuso a probidade ad-
ministrativa e, 0 mais grave, por negar a imperatividade de seu nucleo essencial,
afastando a tipicidade de uma infinidade de condutas humanas imorais e ilegais.
Como serd adiante explorado, esse retrocesso sociojuridico ¢ veementemente
proibido em um ordenamento juridico pautado na normatividade e supremacia
dos direitos fundamentais, especialmente quando resulta em manifesta deficién-
cia de sua protecao.

3 A ALTERACAO TRAZIDA PELA LEI N° 14.230/2021 AO ARTIGO 11 DA
LEI 8.429/1992: INTERPRETACAO DA NOVA TIPIFICACAO CONFORME A
CONSTITUICAO E OS DIREITOS FUNDAMENTAIS

Visto que a probidade administrativa foi algada pelo ordenamento constitucional
ao patamar de direito fundamental, temos que a Lei n°® 8.429/1992 inaugurou o corre-
lato sistema especifico de responsabilizagdo de agentes publicos e terceiros, visando a
promover a tutela eficiente do bem juridico anunciado literalmente pelo constituinte na
conjugacao dos dispositivos do artigo 37, caput e paragrafo 4° da Lei Maior.

Todavia, em 2021 foi promulgada a Lei n° 14.230, que trouxe profundas modifica-
¢Oes no regime original, incluindo a polémica alteracdo no artigo 11, conferindo-lhe
redacdo que tem dado margem a corrente interpretativa no sentido de que, a partir da
nova lei, os tipos legais que preveem a violagdo de principios administrativos estariam
fechados, dispostos no rol supostamente exaustivo ali mesmo anunciado. Aduz o caput
do mencionado dispositivo:

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta con-
tra os principios da administrag@o publica a agdo ou omissdo dolosa
que viole os deveres de honestidade, de imparcialidade e de legali-
dade, caracterizada por uma das seguintes condutas: (Redacdo dada
pela Lei n° 14.230, de 2021)
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Especialmente por conta da simples substituigdo da expressdo “e notadamente” pela
expressdo “caracterizada por uma das seguintes condutas”, surgiu assim corrente dou-
trindria a defender que, a partir da referida alteragdo, os atos de improbidade violadores
de principios seriam unicamente aqueles elencados no dispositivo:

Em outras palavras: ndo obstante a nomenclatura utilizada pelo
legislador (“ato de improbidade administrativa que atenta contra
os principios da administragdo publica”), a “mera” violagdo aos
principios da Administragdo Publica ndo ensejara improbidade ad-
ministrativa. Em sua redago originaria, o caput do art. 11 da LIA
utilizava a expressdo “notadamente”, que também constava (e ainda
consta) nos arts. 9° e 10 da LIA. Ocorre que a reforma introduzida
pela Lei 14.230/2021 suprimiu a citada expressdo no dispositivo
legal e inseriu no seu lugar a expressdo “caracterizada por uma das
seguintes condutas”. A alteragdo legislativa ndo ¢ singela. Ao revés,
restringe a aplicagdo do art. 11 da LIA as condutas descritas taxati-
vamente nos seus incisos, sendo insuficiente a violagdo aos princi-
pios da Administragdo Publica para caracteriza¢do da improbidade
administrativa. (Neves e Oliveira, 2021, p. 35)

Sem pretender este trabalho explorar o contexto politico que ensejou a elaboragao e
aprovacdo da mencionada lei, certamente muito pouco revelado pelos vocabulos “mo-
dernizagdo” ou “aperfeicoamento” que alguns a ela fazem aderir, o que se constata,
desde logo, é que a propria técnica legislativa empregada no novo dispositivo ndo se
coaduna com interpretagao tdo restritiva de seu alcance. Isso porque, partindo-se do
método hermenéutico literal, ja se constata que a norma resultante do novo texto é bem
mais ampla do que muitos querem crer. De fato, ao dispor que a violagdo de princi-
pios juridicos € “caracterizada” por uma das condutas ali elencadas, acaba o legislador
apenas indicando parametros interpretativos ao operador da norma, nao sendo logico,
mesmo sob o prisma gramatical, negar a infinidade de outras condutas humanas, que,
igualmente, “caracterizam” o malferimento de principios administrativos.

Vé-se que o proprio legislador parece render-se a abertura da tipificagdo de tais atos
quando, no paragrafo 3°, do mesmo artigo, anuncia que o enquadramento “de conduta
funcional na categoria de que trata este artigo” deve incluir a “indicagdo de normas
constitucionais, legais ou infralegais violadas”. Nesse sentido, o proprio legislador
aduz, rendendo-se a interpretagdo sistémica e teleologica, que a tipificagdo se dara com
a indicagdo de outras normas integrantes do ordenamento juridico, e ndo apenas as cons-
tantes daquele rol. Essa abertura da tipificacdo € reafirmada, inclusive, pela constatagao
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de que “norma” é género do qual os principios juridicos sdo espécies, dada a sua impe-
ratividade reconhecida pelo constitucionalismo contemporaneo, o que destaca Dirley da
Cunha Junior (2008, p. 189):

As normas que os consagram — denominadas “norma de direito
fundamental” — sdo da espécie “normas-principios”, ja que expres-
sam mandados de otimiza¢do (Optimierungsgebote), distinguindo-
-se das normas-regras que, menos abstratas e menos genéricas, des-
crevem uma hipotese fatica e preveem as consequéncias juridicas
de sua ocorréncia.

Desse modo, o referido paragrafo somente reafirma o que aqui ja explorado, qual
seja, o fato de que a utilizacdo de principios como pardmetros de responsabilizacio
ndo se coaduna com tipos fechados e estanques, aplicados através de mero silogismo
logico, mas sim a partir da otimizagdo de seus efeitos diante das multiplas possibili-
dades concretas, em juizo de ponderagao feito a luz da proporcionalidade e voltado a
realizagdo eficiente do bem juridico que veicula. Defendendo o carater exemplifica-
tivo do referido rol, a doutrina explica a relevancia dos tipos abertos na protecdo do
bens juridicos relevantes:

Modernas técnicas juridico-normativas proprias das sociedades de
massas conduzem a adogdo de regras mais abertas de comporta-
mento em razdo da fungdo que assume o principio da prevencao,
sem que isso possa convencionar abalo a seguranga juridica, con-
siderando que a norma deve ter o suficiente para indicagdo de seu
alcance e sentido e se liga contextual e sistematicamente ao orde-
namento juridico interno. (Magalhdes Junior, Oliveira e Martins
Junior, 2023, p. 123)

Tem-se, ainda, que o artigo 1°, paragrafo 1° da Lei n°® 8.429/1992, ja com a nova
redacdo, referindo-se as trés modalidades de atos de improbidade administrativa pre-
vistas, inclusive os violadores de principios, dispde que existem “tipos previstos em
leis especiais”. De forma muito similar, o proprio artigo 11 em seu paragrafo 2° alude
a “quaisquer outros tipos especiais de improbidade administrativa instituidos por lei”.
E uma demonstragio, dada pelo proprio legislador, de que natureza da utilizagdo de
principios em normas sancionadoras conduz, invariavelmente, a uma abertura do sis-
tema de responsabilizacao.

Essa ressalva se mostrou necessaria, porque entender que o rol de violagdo de princi-
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pios administrativos se esgotaria na textualidade do novo artigo 11, significaria admitir
como revogadas outras condutas improbas, tipificadas em leis especiais, como as con-
dutas vedadas a agentes publicos em campanha eleitoral (artigo 73, caput e paragrafo
7° da Lei n°® 9.504/1997). Essa autointegracdo do regime da Lei n° 8.429/1992, a luz
inclusive de sua literalidade, conduz ao reconhecimento de tipos abertos na aplicagdo
da norma do artigo 11:

Valendo da interpretagdo gramatical, pode-se extrair da disposi¢do
que a utilizacdo da preposi¢@o “de”, sem a determina¢do decorren-
te de sua contrag@o com o artigo “a” ou “as”, atribui uma indeter-
minagdo as condutas ali referenciadas, a qual, em conjunto com a
mencao, também ampla e genérica, a “categoria” dos atos de impro-
bidade que violam principios da Administragdo Publica, permite a
conclusdo de que a disposi¢do amplia a tipicidade contida no artigo
11, caput, da Lei 8.429/92. Essa interpretagdo compatibiliza-se com
a estrutura tipico-normativa aberta, estatuida no artigo 9° e no arti-
go 10, da Lei 8.429/92, como corolario do sistema instituido pelo
artigo 37 da CF/88, aos quais o disposto no artigo 11 adere, para a
autointegragdo do sistema de responsabilizagdo previsto no artigo
1°, caput, da Lei 8.429/92. (Prado, 2021, p. 18)

Todavia, a interpretacdo literal ndo € o tinico método a revelar que os tipos de atos de
improbidade violadores de principios estdo previstos em rol meramente exemplificati-
vo. Em virtude da envergadura constitucional dada a tutela da probidade na Administra-
cdo Publica, aqui ja abordada, o novel dispositivo deve ser analisado considerando-se
a nova hermenéutica propria da Constitui¢ao e dos direitos fundamentais por ela vei-
culados, no presente caso, direito de terceira geragao, titularizado por toda a sociedade.

Assim sendo, a interpretacdo da modificacdo trazida pela Lei n® 14.230/2021 deve,
ndo apenas reconhecer a imperatividade e a supremacia material e formal da norma
constitucional que protege a probidade administrativa, mas também objetivar conferir-
-lhe a maxima efetividade do direito fundamental correlato, conforme diretrizes de uma
nova hermenéutica destacada por Luis Roberto Barroso (2005, p.6). Nesse sentido, ao
estabelecer a observancia de varios principios, incluindo a moralidade, como dever do
administrador publico (artigo 37, caput) e, simultaneamente, um comando sancionador
expresso das condutas improbas (artigo 37, paragrafo 4°), a Constituicdo Federal abso-
lutamente ndo confere margem para que legislagcdo infraconstitucional venha a reduzir
0 seu proprio alcance normativo.

Por isso, interpretacdo que reconheca uma taxatividade do rol de atos de improbi-
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dade violadores de principios administrativos fere a vontade do proprio constituinte,
malferindo por via direta os mencionados dispositivos da Carta Magna. A prevalecer
esse entendimento pelo exaurimento dos tipos no proprio artigo 11, estar-se-ia subver-
tendo do principio da interpretagao das leis conforme a Constitui¢ao e os direitos funda-
mentais, corolario imediato da supremacia constitucional em nosso sistema de inegavel
verticalidade hierarquica.

Importante ressaltar que, como toda norma constitucional de eficacia social limita-
da, o dispositivo do artigo 37, paragrafo 42, por si so, ¢ dotado plena eficécia juridica e,
assim, consiste em parametro imediato no controle de constitucionalidade de todo o sis-
tema legal. Ja a sua eficacia de carater social foi complementada pela Lei n°® 8.429/1992,
mormente em sua redagdo original, que delineou os contornos do nucleo essencial do
respectivo direito fundamental j& consagrado na Lei Maior. Desse modo, admitir que
a Lein® 14.230/2021, em sentido oposto ao da redagdo da lei original, restringiu unica-
mente ao rol do novo artigo 11 as condutas a serem sancionadas por violagao aos prin-
cipios administrativos, ¢ aceitar que houve um inconstitucional retrocesso na protegao
a probidade administrativa, diante da retirada de parte da eficacia que lei anterior havia
conferido a norma do artigo 37, paragrafo 4° da Carta Magna, o que é absolutamente
incompativel com a ordem juridica vigente.

A probidade na Administracdo Publica, valor fundamental do regime republicano,
foi consagrada, como vimos em diversos dispositivos constitucionais, o que revela um
objetivo autodeclarado do Estado em tutelar o bem juridico, notadamente no plano in-
fraconstitucional. Nesse sentido, evidencia-se que o direito fundamental a uma Admi-
nistragdo proba ndo pode ser submetido a uma prote¢do deficiente, que minimize a
eficacia de seu nucleo essencial. O fato de tratar-se de norma-principio, admitindo certo
grau de fluidez e indeterminac¢do em sua aplicag@o, ndo permite, por 6bvio, uma regu-
lamentacao estatal legislativa que deixe desprotegido, sequer em parte, o bem juridico
a que visa tutelar.

E a aplicagdo do principio da proporcionalidade, em sua vertente da proibicdo de
protecdo insatisfatdria, pela qual o Estado tem o dever de agir para tutelar, inclusive
pelo Direito Sancionador, os bens juridicos veiculados por direitos fundamentais:

A tipificagdo de delitos e a atribuigdo de penas também sdo meca-
nismos de protecado a direitos fundamentais. Sob essa perspectiva, o
Estado pode violar a Constitui¢do por ndo resguardar adequadamen-
te determinados bens, valores ou direitos, conferindo a eles protegdo
deficiente, seja pela ndo tipificacdo de determinada conduta, seja
pela pouca severidade da pena prevista. Nesse caso, a violagdo do
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principio da razoabilidade-proporcionalidade ocorrera na modalida-
de da vedacdo da insuficiéncia (Barroso, 2023, p. 133).

E o sistema especifico de responsabilizacdo inaugurado pela Lei n°® 8.429/1992
evidentemente se submete a esse imperativo hermenéutico, tutelando bem juridico
socialmente relevante através de previsdo de tipos legais e sangdes. Viola, pois, a
proporcionalidade, porque conduz uma a protegdo deficiente do direito a probidade,
qualquer interpretacdo dada a nova Lei n° 14.230/2021, que afaste do alcance das
normas sancionadoras condutas lesivas a principios administrativos, simplesmente
por ndo estarem descritas naquele texto legal. A ado¢do do principio da vedacao a
insuficiéncia, portanto, rechaca a suposta taxatividade do rol de atos de improbidade
violadores de principios:

Também havera desproporcionalidade, soba a perspectiva da prote-
¢do deficiente, quando restringe, injustificadamente, o campo de in-
cidéncia de principios constitucionais de carater fundamental, como
€ o caso dos principios da Administragdo Publica (Cerqueira, Ballan
Janior, Cruz Paulino e Schoucair, 2022, p. 152)

Reforcando que a atividade legislativa disciplinadora da tutela da probidade ad-
ministrativa deve observancia ao primado da vedagdo ao retrocesso, ¢ da proibi¢ao
da insuficiéncia de protegdo estatal, temos as disposi¢oes da Convengdo das Nagdes
Unidas contra a Corrupgao (“Convencdo de Mérida”), incorporada em nosso ordena-
mento pelo Decreto 5.687/2006. De fato, a eficiéncia da tutela estatal do bem juridico
¢ preocupagdo demonstrada em todo o texto da Convengdo, que determina aos Esta-
dos signatarios a adocdo de medidas efetivas, inclusive legislativas, a assegurem a
eficacia das normas anticorrupgao:

Artigo 1 — Finalidade

A finalidade da presente Convengéo é:

a) Promover e fortalecer as medidas para prevenir e combater mais
eficaz e eficientemente a corrup¢ao;

(...

Artigo 5 — Politicas e praticas de prevencdo da corrupcao

1. Cada Estado Parte, de conformidade com os principios funda-
mentais de seu ordenamento juridico, formulara e aplicara ou man-
terd em vigor politicas coordenadas e eficazes contra a corrupgao
que promovam a participagdo da sociedade e reflitam os principios
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do Estado de Direito, a devida gestdo dos assuntos e bens publicos,
a integridade, a transparéncia e a obrigacdo de render contas.

2. Cada Estado Parte procurara estabelecer e fomentar praticas efi-
cazes encaminhadas a prevenir a corrupgao.

(...

Artigo 65 — Aplicacao da Convengdo

1. Cada Estado Parte adotara, em conformidade com os princi-
pios fundamentais de sua legislagdo interna, as medidas que sejam
necessarias, incluidas medidas legislativas e administrativas, para
garantir o cumprimento de suas obrigagdes de acordo com a pre-
sente Convencao.

Destaca-se ainda o artigo 65, item 2, da mesma Convencao contra a Corrupgao, cujos
termos, por via reversa, reforcam o principio da vedagdo ao retrocesso na implementa-
¢do de normas que tutelem o direito fundamental de que trata. Dispde assim que “cada
Estado Parte podera adotar medidas mais estritas ou severas que as previstas na presente
Convencgdo a fim de prevenir e combater a corrup¢ao.” No mesmo sentido, a Conven-
¢do Interamericana contra Corrupcdo, internalizada através do Decreto n° 4.410/2002,
anuncia como um de seus propositos a cooperagao internacional para “eficacia das me-
didas e a¢des adotadas para prevenir, detectar, punir e erradicar a corrupgao no exercicio
das fungdes publicas, bem como os atos de corrupcao especificamente vinculados a seu
exercicio”, conforme artigo 11, item 2.

Resta evidente que uma interpretagdo da Lei n°® 14.230/2021 que conclua pela su-
pressdo de condutas improbas do alcance do regime de responsabilizagdo por violagdo
de principios ndo € apenas inconstitucional, e violadora do sistema de direitos funda-
mentais, mas também ofensiva a instrumentos internacionais ja internalizados. Espe-
cialmente apos a promulgacao da Constituicdo Social em 1988, da edicdo da Lei de
Improbidade Administrativa em 1992, e da incorporagdo da Convengao de Mérida em
2006, além de dispositivos legais esparsos, constituiu-se um microssistema de tutela do
direito fundamental a uma Administracdo proba. Como sistema, o conjunto de normas
de tutela da probidade tem a unidade e a autointegracdo obedece a uma hermenéutica
cujos resultados ndo podem contemplar o reconhecimento de norma infraconstitucio-
nal, que suprima tipos sancionadores validados e reafirmados pela analise holistica das
outras fontes normativas, debilitando-se a prote¢do do bem juridico que era satisfatoria-
mente realizada pela norma anterior.

Também por isso, interpretacdo restritiva do novo artigo 11, da Lei n° 8.429/1992,
aduzindo taxatividade do rol de atos violadores de principios, ensejaria absurdos sis-
témicos. Condutas graves, como a corrup¢do passiva € concussao (nas situagdes em
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que ndo haja o efetivo recebimento da vantagem indevida, com a pratica, respectiva-
mente, dos atos de “solicitar” e “exigir”), embora previstas como gravissimos tipos
penais, seriam indiferentes juridicos para o sistema de responsabilizagdo por ato de
improbidade administrativa.

O mesmo ocorreria com outras condutas, porventura praticadas no exercicio de fun-
¢do publica, como a tortura e o assédio sexual. Como também aqui ndo ha que se falar
em dano ao erario ou enriquecimento ilicito, no regime legal anterior tais crimes es-
tavam perfeitamente adequados ao tipo de improbidade previsto no artigo 11 da Lei
8.429/1992. Todavia, pelo novo dispositivo, caso adote-se sentido restritivo, tais con-
dutas, por ndo estarem contempladas em um rol supostamente exaustivo, no atrairiam
quaisquer das san¢des politico-administrativas previstas na lei, refletindo profunda in-
coeréncia sistémica. Assim lecionam Cerqueira, Ballan Junior, Cruz Paulino e Schou-
cair (2022, p. 159):

Observa-se, portanto, que a taxatividade das hipdteses previstas no
art. 11 da Lei n°® 8.429/92 proporcionard um contexto de impunidade
de condutas de flagrantes violagdo a lei, bem como uma possivel
teratologia sistémica, ocasionada pela possibilidade de enquadra-
mento de uma couta como crime (ultima ratio do sistema juridico)
e fato atipico na seara da improbidade, que em tese, ¢ uma esfera
menos gravosa do que a criminal.

Ademais, outras condutas desonestas e antirrepublicanas, como os atos adminis-
trativos praticados com desvio de finalidade, estariam também fora do alcance da
norma, se prevalecesse a equivocada interpretagdo restritiva. E o caso da manipulagéo
dolosa pelo gestor de poderes discricionarios na gestdo do funcionalismo, com o uso
de nomeagdes, remogdes ou exoneragdes para perseguicao de desafetos politicos, ou
favorecimento de apadrinhados.

Ter-se-ia aqui a teratologia de serem atos patentemente violadores do interesse pu-
blico, do principio republicano, da legalidade, da impessoalidade, da isonomia e da
moralidade, atos ontologicamente improbos enfim, mas que por mera opgao textual do
legislador infraconstitucional estariam fora do alcance punitivo da Lei de Improbidade
Administrativa, em espantoso desrespeito a determinagao literal da propria Constituigao
Federal em seu artigo 37, paragrafo 4°. Tal vertente interpretativa €, portanto, o exemplo
mais claro da nega¢do pura e simples da normatividade constitucional.

A verdade ¢ que um sistema juridico constituido sob a supremacia da Constituicdo
evidentemente nao se coaduna, seja no plano axioldgico ou juridico, com medidas es-
tatais, notadamente legislativas, que neguem efetividade maxima a um direito funda-
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mental, como o € a tutela da probidade administrativa. Afinal, o direito da coletividade
ndo se exaure propriamente na san¢ao dos atos de desonestidade na funcéo publica, mas
sobretudo visa a prevenir a sistematica ineficiéncia dai decorrente, que coloca em risco
a propria fruicdo de todos os seus demais direitos prestacionais e vilipendia inexoravel-
mente a dignidade humana.

4 CONCLUSAO

Um conjunto de nomas extraidas da Constituicdo Federal e de instrumentos inter-
nacionais incorporados pelo Brasil, todas de elevada carga valorativa e fundadas no
principio republicano, revelam a tutela da probidade, na Administragdo Publica, como
direito fundamental titularizado por toda a coletividade e cuja promogao é buscada atra-
vés microssistema juridico proprio.

Partindo dessa constatagdo, o presente estudo demostrou que o direito difuso a uma
gestdo publica proba submete-se a hermenéutica propria dos direitos fundamentais, cuja
aplicacdo funda-se em sua imperatividade e supremacia juridica, especialmente para
que haja interpretacdo das normas infraconstitucionais, conforme os seus comandos, ¢
ndo o contrario. Vimos, nesse sentido, que a Lei n® 8.429/1992, em sua redagdo original,
cumpriu estritamente a missdo de reforgar a densidade normativa da tutela constitucio-
nal da probidade administrativa, inaugurando um regime de responsabilizag¢ao auto in-
tegrativo para atos que geram enriquecimento ilicito, ensejam dano ao erario, ou violem
principios administrativos.

Nesta ultima modalidade, o legislador conferiu redagdo ao artigo 11 que levou a
facil constatagdo de que os atos ali tipificados eram meramente exemplificativos, em
uma tipifica¢@o aberta propria da natureza das normas-principios, cuja aplicagdo nao se
submete ao silogismo das regras, mas sim comporta natural indeterminagao no cotejo
proporcional com outros principios, diante da infinidade de condutas humanas. Com tal
abertura normativa e axiologica, o legislador efetivamente concretizou o direito funda-
mental a improbidade.

Tal situagdo ndo parece ter ocorrido com as alteragdes textuais trazidas pela Lei n°
14.230/2021 ao mesmo artigo 11. A supressao da expressao “‘e notadamente” e de con-
dutas outrora elencadas naquele rol tem gerado interpretacdo no sentido de que, a partir
de entdo, atos administrativos que ndo estejam dentre os oito ali descritos ndo mais se-
riam objeto de responsabilizagdo pela Lei de Improbidade, ainda que violem gravemen-
te os principios da legalidade, imoralidade e moralidade. Demonstrou-se, todavia, que
nem mesmo a redacdo empregada pode conduzir a tal interpretacao restritiva, mormente
quando considerada a unidade e a integragdo reciproca entre dispositivos da mesma lei
e do microssistema.
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Para além da interpretagao literal ou sistematica, viu-se que o entendimento por um
rol taxativo naquele dispositivo nega, veementemente, a eficicia da norma extraida do
artigo 37, caput e paragrafo 4° da Constituicao Federal, retirando desproporcionalmente
de seu alcance condutas severamente violadoras da moralidade e do principio republi-
cano. A prevalecer tal restri¢ao, além de situac¢des teratoldgicas, em que graves condutas
desonestas sdo tipificadas como crimes mas ndo como atos de improbidade, estar-se-ia
diante da auséncia de proporcionalidade na ag@o do legislador ao reduzir a tutela do bem
juridico ordenada pela Constitui¢do. Estariam configurados, a um s6 tempo, protecao
estatal deficiente e retrocesso social na tutela eficazmente operada pela redacao anterior
artigo 11 da Lei n° 8.429/1992.

A maxima efetividade do direito fundamental a probidade administrativa somente
¢ alcangada, portanto, com a compreensdo de que o novo dispositivo legal continua a
prever situagdes meramente ilustrativas, que apenas auxiliam o intérprete na definigdo
de seu contetido normativo. Essa € a tinica interpretacdo que cumpre o comando erigido
do artigo 37, paragrafo 4°, da Lei Maior, dotado de imperatividade suficiente para con-
formar a atuacao do legislador, administrador e julgador a compreensao de que retroagir
na tutela da probidade é fazer minar a frui¢éo dos direitos fundamentais prestacionais
por esta garantidos, obstando-se a realizagdo da propria justica social.

THE CLASSIFICATION OF ACTS OF MISCONDUCT VIOLATING PUBLIC
ADMINISTRATION PRINCIPLES IN RELATION TO THE FUNDAMENTAL
RIGHT TO ADMINISTRATIVE PROBITY: ANALYZING THE (NON)RES-
TRICTIVE NATURE OF THE LIST AMENDED BY LAW NO. 14.230/2021

ABSTRACT

Law n. 14.230/2021 has introduced several modifications to the accountability
system for acts of administrative misconduct established by Law n. 8.429/1992.
This has started a debate surrounding the exhaustive or illustrative nature of
the set of behaviors described in the new Article 11 that violate administrati-
ve principles. This study questions the constitutionality of the alleged elimina-
tion of specific types of misconducts that were previously subject to sanctions.
Should the defense of an exhaustive provision prevail based solely on its literal
interpretation, or does such an approach hinder the effective protection of admi-
nistrative probity as a fundamental right? The primary objective of this study,
particularly in its first section, is to comprehend the disciplinary regime for acts
of administrative misconduct concerning the violation of principles as a conse-
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quence of the constitutional safeguard of the corresponding legal interest. The
specific objectives, addressed in the second section, aim to examine whether the
classification of acts within a supposedly “closed list” infringes upon the supre-
macy of the Constitution. The study employs a descriptive analytical approach,
utilizing bibliographical and legislative research. By analyzing the intentions of
the constitutional framers, particularly in light of the republican principle and
the obligations of public administrators, it is concluded that the new Article 11
of the Law of Administrative Misconduct, if interpreted in accordance with the
Constitution, fundamental rights, and international instruments, also encompas-
ses misconducts that fall outside the established list.

Keywords: law n. 8.429/1992; acts of misconduct violating administrative princi-
ples; illustrative list; probity; public administration.
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RESUMO

A “Taxa Rosa” (Pink Tax) é uma pratica de discriminag@o de precos por género, em
que produtos destinados a mulheres tendem a custar mais que seus equivalentes mas-
culinos, especialmente itens de higiene, brinquedos e servigos. O artigo analisa esse
fendmeno sob as perspectivas juridica, econdomica e de mercado, questionando se o
Ministério Pablico (MP) deveria intervir nesse fendmeno. Utilizando o procedimento
metodologico da andlise bibliografica, além de uma analise qualitativa de precos na
cidade de Sobral-CE, a pesquisa conclui que a intervengdo do MP ¢ viavel, sugerindo
formas de atuacdo ministerial para combater essa desigualdade de pregos.

Palavras-chave: “taxa rosa”; pink tax; discriminac¢ao; Ministério Publico; género.
1 INTRODUCAO

A discriminagdo de precos com base no género, conhecida atualmente como “taxa
rosa” ou “Pink Tax” (Arantes, 2023), ¢ um fendmeno que tem recebido cada vez mais
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aten¢do de académicos e pesquisadores nos ultimos anos. Este termo refere-se a pratica
segundo a qual os produtos e servicos destinados as mulheres sdo, em sua maioria, mais
caros do que produtos comparaveis destinados aos homens (Ruediger, 2020).

O conceito foi materializado quando estudiosos comecaram a observar uma certa
diferenca de pregos entre categorias, desde produtos de higiene a servigos, levantando,
com isso, questdes importantes sobre equidade e os efeitos econdmicos. De certo, o
marketing na roda economica moderna tende a desempenhar um papel central na seg-
mentacdo dos consumidores, afunilando o que cada um dos géneros tende a consumir
mais, existindo uma clara diferenciagdo quando analisados lado a lado (Ricco, 2017).

Ocorre que, firmados na premissa do bom marketing, as empresas tendem a utilizar
estratégias especificas com o olhar fixo no género, e ndo no produto, para posicionar os
seus insumos e aplicar diferentes estratégias com base no sexo. Estas praticas baseiam-
-se frequentemente no pressuposto de que as mulheres estdo dispostas a pagar precos
mais elevados por determinados produtos, o que por sua vez constitui a base para essa
denominada “taxa rosa” (Ricco, 2017).

Com isso, surge o questionamento se de fato a “Pink Tax” deve ser entendida como
um problema econémico palpavel, com efeitos mensuraveis no nivel de prosperidade e
participagdo econOmica, aptos o suficiente a atrair os olhares do Ministério Publico Es-
tadual, visto que tal 6rgdo tem o papel de verdadeiro ombudsman? da sociedade, nao po-
dendo se esquivar de uma situagdo como esta, caso seja de fato um problema palpavel.

A investigagdo desta questdo requer uma abordagem multidisciplinar que inclua
tantas analises econémicas como consideragdes socioculturais, além de uma rapida,
porém necessaria, abordagem juridica. Assim, o objetivo deste estudo é examinar a
extensdo desta taxa sui generis (Priberam, 2024)° em diferentes mercados e analisar
se sua existéncia deve ser notada pelo Ministério Publico, sendo certo que, apos esse
estudo, a possibilidade de intervencdo ministerial na questdo problema relatada pode-
ra ser uma realidade.

Assim, a natureza desta pesquisa € aplicada, pois visa gerar conhecimento para apli-
cacdo pratica. Em termos de objetivo, € exploratoria e descritiva. Exploratéria porque
fornece informagdes sobre o objeto de estudo e descritiva porque descreve, analisa e
registra eventos sem intervir neles (Prodanov; De Freitas, 2013).

Ao combinar a analise de dados qualitativos e discussdes tedricas, este artigo visa
construir uma base solida sobre o que seria a “Taxa Rosa” para, no fim, formular uma
linha de atuacdo ministerial no que tange a discriminacao de precos com base no género,
verificando se seria de atribui¢do do Ministério Publico intervir em tal seara.

4 Ombudsman é uma palavra sueca que significa “representante do cidadao”.
5 Que ndo se acha noutro.
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Para tanto, este artigo utilizara o procedimento metodologico bibliografico que, de
acordo com Sousa, Oliveira e Alves (2021, p. 67) tem como base “os livros, teses,
artigos e outros documentos publicados que contribuem na investigacdo do problema
proposto na pesquisa”, além de uma abordagem qualitativa, firmada na experiéncia de
campo que, nas palavras de Duarte (2002, p. 141), auxiliam o pesquisador a “construir
a analise e chegar a compreensao mais ampla do problema delineado”.

Deste modo, o presente estudo se mostra relevante, pois a chamada “Pink Tax”,
enquanto possibilidade de atribui¢do ministerial, ainda ¢ pouco discutida e difun-
dida no Brasil. As sec¢des seguintes sdo dedicadas a fundamentagdo teodrica, analise
empirica e discussdo dos resultados, a fim de tracar um quadro completo deste fe-
némeno complexo.

2 A TAXA ROSA ENQUANTO ESTEREOTIPO

Os estereotipos s@o ideias generalizadas sobre determinados grupos ou coisas com
base em contextos sociais, culturais e histéricos (Amossy, 2020). No caso da discri-
minagdo de pregos entre homens e mulheres, conhecida como “Taxa Rosa”, estes es-
teredtipos desempenham um papel central na defini¢do do conceito e justificagdo das
diferencas de precos entre produtos e servigos para homens e mulheres.

Estes estereotipos estdo profundamente enraizados na sociedade e influenciam tanto
o comportamento do consumidor como as estratégias de mercado das empresas. Um
aspecto central dos estereotipos € a sua fungdo como ferramenta ideologica. Segundo
Ruediger (2020, p. 8):

A discriminag@o de género pode ser observada por meio da comer-
cializag@o de bens e servicos. Existe um termo especifico, denomi-
nado Taxa Rosa (ou pink tax), utilizado para designar o fendmeno
em que produtos e servicos direcionados para o publico feminino
custam mais caro do que aqueles rotulados para os homens — mesmo
que os produtos e servigos sejam similares.

Desse modo, verifica-se que sua aplicacdo tem como norte legitimar e reproduzir
as relacdes de poder — submissdo do feminino — e as estruturas sociais existentes. Os
esteredtipos de género que retratam as mulheres como consumidoras primarias de deter-
minados produtos e lhes atribuem caracteristicas e necessidades especificas contribuem
para fazer com que a “Pink Tax” parega normal e inevitavel:

Duesterhaus ef al. (2011) conduziram uma pesquisa de prego em
saldes de beleza, em lavanderias ¢ com mais de 500 produtos de
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cuidados pessoais para estimar a diferenga de pregos por género em
bens e servigos. Os resultados apontaram que mulheres tendem a
pagar mais do que homens, embora menos do que havia sido pre-
viamente reportado em pesquisas como a do Estado da Califérnia
(HARVARD LAW REVIEW, 1996). Dentre os bens analisados, o
produto que registrou maior disparidade de precos foram os desodo-
rantes, enquanto as outras trés categorias (gel de barbear, aparelhos
de barbear/depilar e spray corporal) apresentaram diferencas pouco
significativas (Ruediger, 2020, p. 9).

Como visto acima, estes esteredtipos sao frequentemente reforcados pelos meios
de comunicagdo e pela publicidade que retratam as mulheres em papéis associados ao
cuidado, a beleza e ao trabalho doméstico.

Além disso, os esteredtipos influenciam ndo apenas a percepcdo dos produtos, mas
também os precos. As empresas utilizam estratégias de marketing especificas de género
para posicionar e promover produtos especificamente para mulheres, muitas vezes para
justificar pregos mais elevados:

Segundo Kotler (2000) a administracdo do marketing ¢ vista como
a arte e a ciéncia da escolha de mercados-alvo e da captagdo, ma-
nutenc¢do e fidelizagdo de clientes por meio da criagdo, da entrega e
da comunicag@o de um valor superior para o cliente. A necessidade
de atrair novos consumidores e manter os antigos impulsionou o de-
senvolvimento da publicidade e junto com ela, o marketing, ou seja,
com o aumento da producdo e do publico, as lojas que ja atraiam
clientes devido a um processo de seducéo desenvolvido a partir de
estratégias de marketing, alimentaram os meios de comunicacdo de
massa (Ricco, 2017, p. 112).

Esta pratica baseia-se no pressuposto de que as mulheres estdo dispostas a pagar
mais por determinados produtos, o que € apoiado por normativas culturais e sociais.
Estes pressupostos sdo raramente questionados porque estao profundamente enraizados
em ideias coletivas sobre os papéis de género e os habitos de consumo.

Outro aspecto importante € como os estereotipos moldam as expectativas e o com-
portamento do consumidor. As mulheres, que sdo constantemente confrontadas com a
mensagem de que determinados produtos sdo necessarios ou desejaveis para elas desen-
volvem frequentemente uma maior disponibilidade para pagar.
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Estando sobre esse conceito, Popcorn e Marigold (2000), quando analisaram o fe-
ndémeno do consumo sob a oOtica dos dois géneros (masculino e feminino), verificaram
que “as mulheres ndo podem ser abordadas com as mesmas estratégias tradicionais que
funcionam com os homens” (2000, p.32), dai surge a problematica envolta no tema:
mera estratégia de mercado ou discriminagdo velada?

Esta disposicdo para pagar é refor¢ada pela expectativa social de que as mulheres
devem cumprir certos padrdes de aparéncia, consoante aduz Ricco (2017, p. 118), infor-
mando que “desde os anos 1950, as mulheres sdo influenciadas pela industria do con-
sumo a fazer mudangas de estilo e apresentagdo e na época, a mulher era considerada
bonita quando possuia a silhueta definida (LIPOVETSKY,1989)”.

Assim, os estereétipos perpetuam um ciclo em que a “Taxa rosa” ¢ mantida tanto
pela procura como pela oferta, pois “o apelo emocional e financeiro atrai as mulheres
para a compra, utilizando-se da beleza, prego, forma de pagamento e crédito financeiro
para atrai-la até a loja viabilizando a compra, mesmo que a compra seja realizada por
impulso, ndo havendo qualquer necessidade de uso” (Ricco 2017, p. 124).

Surge a questdo de saber como estes esteredtipos podem ser questionados e descons-
truidos conscientemente uma vez que, enquanto constru¢des subjetivas e generalizares,
desempenham um papel central na manutengdo e legitimag@o da “Taxa Rosa”. Noutro
giro, para além da questdo social, deve ser analisado também o impacto econémico des-
ta forma de manipulag@o do feminino, objetivando uma analise profunda dos dois lados
que permeiam essa balanca de interesses comercial.

3 UM PROBLEMA DE FATO ECONOMICO?

A “Taxa Rosa”, para além de um evidente problema social, levanta questdes eco-
ndmicas significativas que afetam tanto os consumidores especificos como o que se
entende por mercado, no geral. Estas diferencas de precos ja esmiucadas no topico ante-
rior, que existem para produtos e servicos especificos de género, ndo devem ser apenas
compreendidas como um reflexo de estereétipos culturais, mas também devem ser ob-
servadas suas consequéncias financeiras concretas para as pessoas afetadas.

A questao central ¢ se a “Taxa Rosa” representa um problema econémico real ou se
¢ simplesmente uma estratégia de marketing destinada a atingir determinados grupos de
consumidores e explorar a sua disponibilidade para pagar; ndo representando, portanto,
uma forma de discriminagao de género.

Do ponto de vista econdmico, a “Pink Tax” significa que as mulheres, em média, tém
de pagar mais do que os homens por uma série de produtos e servigos de uso diario. Este
¢ um fato amplamente constatado e estudado, conforme demonstrado a seguir:
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Matéria publicada pela revista Forbes em 2014, diz que por ano,
as mulheres americanas gastam em média US$1.300,00 a mais em
produtos iguais ou similares aos dos homens. De acordo com pes-
quisa realizada entre os meses de outubro de 2016 e janeiro de2017
pela ESPM, ha uma diferenca média de 12,3% entre produtos iguais
ou semelhantes entre diferentes géneros. Os brinquedos femininos
eram em média 26% mais caros que os masculinos. E ndo para por
ai, em uma simples ida ao saldo para cortar o cabelo, os homens pa-
gam em média 27% a menos que as mulheres 8. Segundo Carolina
Ruhman Sandler, fundadora do site Finangas Femininas, as marcas
justificam essa diferenca de valores pela composicao do produto
(Ricco 2017, p. 119).

Em igual sentido, Ruediger, (2020, p. 10):

No Brasil, sdo poucas as referéncias sobre o assunto. Mariano
(2018) realizou um estudo sobre a existéncia da Taxa Rosa no pais,
utilizando a metodologia de De Blasio ¢ Menin (2015). Foram pes-
quisados e comparados os precos de diversos pares de produtos e
servigos, agrupados em cinco categorias: vestuario de bebés, crian-
cas e adultos; higiene pessoal; servigos; alimentagdo; e brinquedos.
A pesquisa mostrou que produtos destinados a mulheres eram, em
média, 12,3% mais caros do que os masculinos, ¢ as maiores taxas
observadas estavam nas categorias de vestuario infantil, de brinque-
dos e de servigos de corte de cabelo.

Assim, ndo ha falar em inexisténcia do fendmeno de pre¢os aumentados para o pu-
blico feminino: ele existe. O que motivou essa terceira parte do ensaio foi a necessidade
de compreender se existe alguma leviandade ou discriminag@o por parte das empresas
ao fazer isso.

Foi visto que estes custos adicionais aumentam com o tempo e podem reduzir signi-
ficativamente os rendimentos das mulheres, que se veem cada vez mais no interior deste
ciclo vicioso. Isto afeta particularmente as mulheres com rendimentos mais baixos, que
ndo conseguem acompanhar as diferengas de pregos, podendo levar a uma redugdo do
poder de compra e, portanto, a uma menor participagdo economica.

Segundo o site Consumidor Moderno (2024), “de acordo com uma pesquisa rea-
lizada em 2017 pela Escola Superior de Propaganda e Marketing (ESPM), gragas a
tributagdo maior sobre produtos voltados para o publico feminino em relagdo aqueles
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destinados ao publico masculino, as mulheres pagam, no Brasil, cerca de 12,3% a mais
que os homens pelos mesmos produtos”.

Outro aspecto importante ¢ como a “taxa rosa” modela os mecanismos de mercado,
visto que as empresas que praticam a discriminacdo de precos com base no género ten-
dem a obter lucros mais elevados a curto prazo, explorando a disposi¢do de pagar das
consumidoras, justificando a diferenca de prego pelo modo de producdo do produto.
Vejamos o que Ricco (2017, p. 119) aduz sobre:

As marcas se justificam dizendo que os produtos sdo diferenciados,
que houve mais pesquisa, que o material ¢ melhor, que o custo de
desenvolvimento ¢ maior. No entanto, se vocé parar para pensar,
isso ¢ a consequéncia de as marcas focarem mais seus esforgos para
vender para o publico feminino. E muitas vezes, vocé encontra di-
ferengas de preco absurdas para produtos absolutamente idénticos,
a ndo ser pela cor: o patinete rosa que ¢ mais caro que o azul. Ai
fica claro que ndo existe justificativa, apenas expde uma ganancia
clara das marcas que perceberam que as mulheres estdo dispostas a
gastar mais.

Esta pratica, no entanto, a longo prazo, podera surtir efeitos negativos, como a perda
de confianga e o abuso por parte dos consumidores. Se os consumidores perceberem que
tém sistematicamente de pagar mais, poderdo alterar o seu comportamento de compra
ou decidir ndo utilizar determinadas marcas e produtos. Isto poderia levar a uma perda
de fidelidade a marca e a um declinio na procura, o que poderia, em ultima analise,
prejudicar as empresas.

Outro aspecto econdmico ¢ a distor¢dao da concorréncia causada pelo “Taxa Rosa”.
As empresas que oferecem os mesmos produtos para homens e mulheres a precos dife-
rentes criam condi¢cdes de concorréncia desiguais. Ao estudar sobre o tema, Ruediger
(2020, p. 21) verificou que “a diferenciacao de pregos por género € uma pratica comum
no comércio online do Brasil. Apesar da maioria dos pares apresentarem o mesmo pre-
¢o, quando ha alguma diferenca, a sobretaxa ¢ mais recorrente nos produtos direciona-
dos para as consumidoras do sexo feminino”.

Por fim, verificando a situagdo de que produtos destinados ao sexo feminino sdo
mais caros, coloca-se a questdo de saber se a “Taxa Rosa” é inofensiva, ndo passando
de uma construcao ideoldgica, sendo somente mais uma estratégia de marketing base-
ada no pressuposto de que as mulheres estdo dispostas a pagar mais por determinados
produtos. Alguns argumentos, como o custo da producdo, podem sugerir que a “Pink
Tax” sim, ndo passa de mais uma forma de marketing empresarial; porém, observa-se
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que o estilo de vendas é geralmente pautado ndo na diferenca real de custos, € sim no
género em si.

Por exemplo, as empresas podem utilizar embalagens e designs diferentes para ro-
tular os produtos como “femininos” e justificar pregos mais elevados, mesmo que os
custos de produgdo sejam idénticos. Vejamos um exemplo pratico dessa situagdo, ob-
servado por Ruediger (2020, p. 16):

Na categoria de material escolar, os produtos estdo geralmente asso-
ciados a um tipo de marca licenciada especifica, e, por esse motivo,
¢ bastante clara a distingdo por género em funcdo de determina-
do personagem ou desenho. Os itens selecionados nessa categoria
eram variados, e havia pares de aventais, cadernos e mochilas para
meninas € meninos. De todos os itens levantados no estudo, essa
categoria apresentou a maior Taxa Rosa encontrada: um saco que
funciona como uma espécie de mochila com estampa da Minnie
estava custando 67% mais caro que o com a estampa do Mickey.

Na cidade de Sobral-CE, por exemplo, ao buscar em lojas fisicas localizadas no
Centro daquela urbe indicios da chamada “Taxa Rosa”, foi possivel observar que alguns
produtos destinados ao publico feminino sim, eram mais caros do que seus correspon-
dentes destinados ao publico masculino. Como exemplo, foi verificado que, em deter-
minada loja localizada no centro daquela cidade, uma fantasia da “Princesa Rapunzel”
(Foto 01) chegava a ser R$ 10,00 (dez) reais mais cara que uma fantasia do super heréi
“Homem Aranha” (Foto 02), sendo que ambas tinham o tamanho “M” e se destinavam
ao publico infantil. Vejamos:

Fonte: Arquivo Pessoal
Foto 0
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Foto 02

Ademais, essa diferenca também foi percebida em outra loja, em que foi possivel
constatar que uma boneca destinada ao publico feminino (Foto 03) tinha um prego
mais elevado, chegando a custar R$ 35,00 (trinta e cinco) reais, enquanto seu corres-
pondente destinado ao publico masculino (Foto 04) custava a bagatela de R$ 26,00
(vinte e seis) reais:

Fonte: Arquivo Pessoal

Foto 03 Foto 04
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Em verdade, ndo houve uma extensa pesquisa de campo na urbe de Sobral-CE, sen-
do essa uma possibilidade futura, tendo em vista que os debates acerca do tema devem
se aprofundar com o passar do tempo, sendo de bom alvitre que um amplo estudo seja
realizado no seio daquela cidade.

Por fim, necessario consignar que todo esse mecanismo de precificacdo diferenciada
nao surgiu “do nada”, tampouco ¢ unico no que se propdem (o lucro), sendo certo que
devemos analisar, para além dos conceitos, as origens do fendmeno, tendo em vista que
tdo somente assim sera possivel compreender sua razao de existéncia.

4 O PROBLEMA DO LUCRO

Compreender o fendmeno em estudo, sob o ponto de vista econdmico e ideologico
ajudara o leitor a visualizar o que € a taxa rosa, bem como qual o seu impacto no dia a
dia do publico que ¢ diretamente atingido por ela (feminino).

Contudo, tal analise minimalista ndo seria suficiente para compreender a logica de
todo o mecanismo que permeia o fendmeno em estudo, sendo certo que nao estamos
diante de algo que “surgiu do nada”. Existe um porque quando dissertamos sobre a
incidéncia dessa discriminagdo de precos, e esse porque pode ser entendido quando
analisada a obra do gedgrafo David Harvey, especificamente o seu mais recente ensaio,
“A Loucura da Razao Economica” (2018).

Em sua obra, Harvey detalha a 16gica do capitalismo moderno, com foco central nos
mecanismos de acumulacdo de capital e na desigualdade sistematica resultante deste
acumulo. Estas dinamicas que Harvey analisa em relacdo a economia capitalista ¢ o
seu impacto nos varios grupos sociais sdo diretamente aplicadas ao fendmeno ora em
estudo, uma vez que o “imposto rosa” refere-se a tdo somente mais uma das formas de
controle exercidas por esta engrenagem capitalista moderna.

Harvey argumenta que no cerne do capitalismo estd um impulso insacidvel de acu-
mulagdo e expansao (2018, p. 32), em que o valor ¢ forcado a permanecer em movimen-
to para extrair o maximo de lucros, visto que “nenhum capitalista monetario racional se
daria a todo esse trabalho e enfrentaria todos os percal¢os da organizagdo da produgdo
de mercadorias e mais-valor se ndo terminasse com mais dinheiro no fim do processo
de valorizag¢ao do que tinha no inicio (2018, p. 32)”.

Ainda, acrescenta que “a qualidade particular tanto do dinheiro quanto do crédito
em um modo de produgdo capitalista ¢ garantir a continuidade do movimento do capital
como valor em movimento” (2018, p. 61), pouco importando qual estratégia serd adota-
da para que se alcance tal finalidade.
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Desse modo, o que se observa analisando o problema estudado é que tal dindmica
de mercado rebuscou seu olhar para as mulheres que, embora economicamente subva-
lorizadas, tem sobre si os holofotes de todo um mercado voltado ao seu consumo, nio
importando, a priori, o quanto recebem, mas sim o quanto podem gastar. O sistema
capitalista nesse viés explora diferentes demandas de consumo sob o feminino, para seu
lucro ideal, fazendo com que o “o circulo de reproducdo do capital se torne uma espiral
de crescimento e expansdo incessantes” (2018, p. 32).

No caso ora em estudo, € cristalino observar que o sistema capitalista extrai de todos
as formas o publico feminino, que ja tem de conviver com a dura realidade de salarios
mais baixos (Figueredo, 2024), além de ter seu espaco no mercado de trabalho, em cer-
tas realidades, desacreditado, conforme explicou Figueredo (2024):

A discriminacdo de género desempenha um papel significativo na
perpetuacdo da desigualdade salarial. Muitas mulheres continuam a
enfrentar preconceito e esteredtipos de género no local de trabalho,
o que pode influenciar decisdes de contratagdo, promogao e remu-
neragdo. Estudos mostram que mesmo quando mulheres e homens
tém o mesmo nivel de qualificag@o e experiéncia, as mulheres ainda
recebem salarios mais baixos.

Nesse contexto, o “Imposto Rosa” se acumula em cima deste ja pesado fardo, adicio-
nando uma maneira extra de as mulheres serem pressionadas financeiramente a primei-
ro comprar e, apos, se endividar. Tal situagdo foi mencionada por Harvey, que sintetizou
tal entendimento na maxima de que “a busca frenética por lucro se soma a necessidade
frenética de quitar as dividas” (2018, p. 52), criando, com isso, um ciclo vicioso.

Como Harvey postula, o capitalismo ndo ¢ apenas responsavel por empurrar mais
e mais pessoas para a divida (2018, p. 89), mas também é um imperativo estrutural do
sistema para sustentar a acumulagdo de capital, visto que projeta no consumidor (aqui
retratado como sendo o publico feminino), uma ideia de necessidade daquele bem. As-
sim disserta o autor sobre este ardil do capitalismo:

A busca infindavel de satisfagdo de vontades, necessidades e dese-
jos — que ndo podem nunca ser realmente satisfeitos - vem neces-
sariamente acompanhada do crescimento exponencial infindavel
da produg@o. Embora seja errado considerar a reconfiguragdo de
todas as novas vontades, necessidades e desejos como “alienada”,
ndo ¢ dificil enxergar que as alienagdes estdo proliferando na so-
ciedade consumista que o capital necessariamente constroi e vém
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se intensificando em muitos lugares e em certas classes marginali-
zadas. O abismo entre a promessa ¢ a realizacdo vem se alargando
(Harvey, 2018, p. 195).

Sob essa luz, ¢ de facil constatacdo que a “taxa rosa” tem seu lugar consolidado na
dindmica capitalista moderna, visto que refor¢a disparidades, obrigando as mulheres a
alocar uma parcela maior de sua renda para itens basicos, consoante visto momentos
antes neste trabalho, o que por si s6 as deixam cada vez mais presas num ciclo de endi-
vidamento e dependéncia financeira.

Por fim, Harvey argumenta em sua obra acerca da natureza expansiva do capital,
afirmando que “o capital continua a se deslocar em busca de um “ajuste espacial”
para os seus problemas de superacumulagao” (2018, p. 188), levando a consequente
destruicao da riqueza (2018, p 204), confirmando, com tais disposi¢des, que a taxa
cor-de-rosa hora em estudo partilha da mesma logica estrutural apresentada pelo autor
ao dissertar sobre o endividamento, perpetuando uma légica de mercado focada tao
somente no lucro.

De certo, a economia capitalista utiliza todos os meios a sua disposi¢do para gerar
o lucro, sendo isso “algo socialmente necessario para a produgdo dos valores de uso de
que precisamos para viver” (Harvey, 2018, p. 188). Nesse contexto, a discriminago
de precos entre homens ¢ mulheres pode ser vista como mais uma forma mascarada da
sede de lucro do capital, ja que pode passar facilmente, no dia a dia, como mais uma
estratégia de marketing bem sucedida, ou algo do género.

Entendido todos os conceitos que permeiam o objeto de estudo desta pesquisa, per-
manece a questdo de saber se, legalmente, a chamada “taxa rosa” encontra resisténcia
no ordenamento juridico patrio, sendo certo que a discriminag@o de pregos com base no
género afronta diretamente o principio constitucional da igualdade (art. 5° inc. I) e as
normas do Cddigo de Defesa do Consumidor (Lei 8078 de 1990).

5 ANALISE JURIDICA DA “TAXA ROSA”

Atualmente, o Brasil ainda ndo detém um arcabougo legal que, de forma expres-
sa, puna ou desarticule possiveis praticas de discriminacdo de precos com base no
género (taxa rosa), ndo sendo certo falar em pratica abusiva por conta da discrimi-
nac¢do de género.

De toda sorte, pela inexisténcia de legislagdo especifica que regulamente a chama-
da “Taxa Rosa”, o artigo 39 do Codigo de Defesa do Consumidor podera ser aplicado
por analogia, em especial o disposto nos incisos V e X. Estes dispositivos proibem
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qualquer pratica comercial que exija beneficios excessivos aos consumidores € au-
mente 0s precos sem motivos justificaveis. Vejamos:

Art. 39. E vedado ao fornecedor de produtos ou servigos, den-
tre outras praticas abusivas: (Redag¢do dada pela Lei n® 8.884, de
11.6.1994) (...) V - exigir do consumidor vantagem manifestamente
excessiva; (...) X - elevar sem justa causa o prego de produtos ou
servicos (Codigo de Defesa do Consumidor, 2023)

Conforme exposto acima, o inciso V refere-se as praticas abusivas que exigem
beneficios excessivos dos consumidores e aplica-se pelo mero exercicio deles, sem
necessidade de contrato. O inciso X, por outro lado, proibe o aumento de precos sem
motivo justificavel.

Sobre o explanado, Rizzato Nunes (2021) assevera que essa pratica se aplica nos
casos em que os pregos sdo controlados ou fixos, conforme previsto no artigo 41 do
Codigo de Defesa do Consumidor. Assim, se o produto permanecer o mesmo ¢ mudar
apenas a cor ou os acessorios, o que ndo tem impacto nos custos de produgéo e vendas,
ndo ha razdo justificavel para pregos mais elevados em produtos destinados ao publico
feminino (como no caso da mochila da personagem “Minie”, apresentado no topico 2.2
deste ensaio).

Em se tratando de matéria constitucional, a CF88, em seu art. 5, inciso I, afirma que
“homens e mulheres sdo iguais em direitos e obrigagdes, nos termos desta Constitui¢ao”
(Constituicdo Federal, 1988); porém, tal dispositivo ndo ¢ seguido a risca, frente as di-
versas formas de discriminag@o (seja nos pregos ou na sociedade em si) vivenciadas por
inimeros brasileiros e brasileiras no dia a dia (Arrighe, 2023).

Ademais, convém mencionar que o assunto ja encontra assento junto ao Congresso
Nacional brasileiro, pois o PL 391/2022 busca, em seu bojo “proibir a pratica de di-
ferenciar precos de produtos similares com base no género e na orientagdo sexual do
consumidor e da consumidora, e d& outras providéncias” (Congresso Nacional, 2022).
Referido projeto se encontra nesse momento aguardando parecer do(a) relator(a) da
comissdo de defesa do consumidor (CDC), sendo certo que, devido a sua importancia,
este assunto ainda sera exaustivamente debatido, até ser encontrado um denominador
comum, entre o que ¢ estratégia de marketing, e o que é simplesmente abusivo.

Por fim, cabe mencionar que, embora referida matéria ja esteja em tramitagdo junto
ao Congresso Nacional, a Constitui¢ao Federal Brasileira dispde, em seu art. 24, inciso
VIII, que “Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemen-
te sobre: VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens
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e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico” (Constituicdo
Federal, 1988).

Assim, poderia o Estado do Ceara, no ambito do poder legislativo, discorrer acerca
da matéria e legislar de forma incisiva contra a “Taxa Rosa”, delimitando o que seria
esse fendmeno, como deveria ser fiscalizado e quais seriam as puni¢cdes para quem
continuasse perpetuando tal diferenciagdo de pregos. Esta possibilidade foi assegurada,
inclusive, pelo colendo Supremo Tribunal Federal que, no ARE 883.165 (STF, 2016),
confirmou o entendimento de que seria concorrente a competéncia da Unido e dos Esta-
dos para legislar sobre matéria relativa ao consumidor.

Finalmente, se faz importante mencionar que nio seria o Estado do Ceara vanguardista
no que concerne a propositura de tal matéria, uma vez que a Assembleia Legislativa -
Rio De Janeiro, em maio de 2024, recebeu o Projeto de Lei Ordinaria 3546/2024, de au-
toria do deputado Dionisio de Souza Lins, que “dispdem no ambito do estado do Rio de
Janeiro sobre o programa de eliminagdo da pratica comercial “pink tax” mais conhecida
como “taxa rosa” ou “custo rosa” e da outras providéncias” (ALERIJ, 2024).

Na justificativa do projeto, o autor assim dissertou:

A presente proposi¢do visa em seu escopo, acabar com a pratica
muito comum que vem sendo utilizada no nosso Estado, porém ja
vem sendo combatida em muitos locais: a mais comumente chama-
da “taxa rosa”. A “pink tax” ¢ uma pratica discriminatoria que pena-
liza as mulheres, impondo-lhes custos mais altos simplesmente por
serem mulheres. Além de ser injusta e desigual, reforga estereotipos
de género e contribui para a disparidade econdmica entre homens e
mulheres (ALERJ, 2024).

Portanto, observa-se que a “Taxa Rosa” representa um problema concreto e contem-
pordneo, amplamente debatido ndo apenas em cenarios internacionais, como o caso de
Nova York, mas também em ambito nacional, com discussdes ja presentes nas casas le-
gislativas brasileiras, conforme exposto anteriormente. Diante disso, torna-se essencial
aprofundar a analise da questdo central deste estudo e investigar qual seria o papel do
Ministério Publico Estadual em relacdo a ‘taxa rosa’ (pink tax), avaliando se, e de que
forma, o Parquet poderia efetivamente intervir nesse contexto.

6 DA INTERVENCAO DO MINISTERIO PUBLICO ESTADUAL
Nao ha como comegar um debate acerca das hipdteses de intervengdo ministerial em

um determinado assunto sem, primeiro, remontar a Constituicdo Federal Brasileira de
1988, visto que ¢é nela que os demais assuntos deverdo buscar um norte.
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De acordo com aquele documento, a protecao dos direitos do consumidor esta con-
sagrada como um direito fundamental, e o Ministério Ptblico, enquanto ombudsman,
desempenha um papel central em sua preservacdo como tal. Seu artigo 127, assevera
que o Parquet, enquanto instituicdo permanente e essencial a funcao da justica, deve
atuar incisivamente na “defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interes-
ses sociais e individuais indisponiveis” (Constituicdo Federal, 1988)

A responsabilidade do orgdo ministerial nesse sentido ¢ tamanha que, autores
como Gregorio Assagra de Almeida (2008) chegam a afirmar que o Ministério Publi-
co “é, portanto, Instituicdo permanente e, em assim sendo, é clausula pétrea” (Almei-
da, 2008, p. 11).

Referido autor aduz ainda que o 6rgdo ministerial “¢ institui¢cdo de fundamental im-
porténcia para a transformagao da realidade social e efetivacao do Estado Democratico
de Direito” (Almeida, 2008, p. 11), sendo certo que, com tais responsabilidades, o MP
nao figura atualmente apenas como guardiao da legislagdo brasileira, mas também como
representante dos interesses publicos, especialmente em areas em que a defesa dos di-
reitos coletivos e difusos tende a ser primordial.

Partindo dessa premissa, ¢ possivel finalmente estabelecer hipoteses de intervencdo
ministerial na questdo da “Taxa Rosa”, visto que formadas bases solidas para tal, prin-
cipalmente porque ficou demonstrado, no decorrer deste estudo, que o problema ¢é real.

Talvez a abordagem mais conservadora e inicialmente sustentavel seria o monitora-
mento e a investigacdo de empresas que praticam, em algum grau, as diversas hipdteses
de discriminagdo de pregos com base no género demonstradas no decorrer deste ensaio.
Sabendo da existéncia do problema, o Ministério Publico poderia comegar a acompa-
nhar as empresas por meio de um Procedimento Administrativo, que ndo detém um
carater investigativo, nos termos da Resolugdo n° 036/2016 - OECPJ, estabelecendo ¢
coletando informagdes robustas para determinar o que seria “Marketing” e o que seria,
de fato, “Taxa Rosa”.

No que diz respeito a utilizagdo do PA, deve ser mencionado que ele se trata de um
“procedimento formal, sem carater investigativo em func¢ao de um ilicito especifico,
destinado ao acompanhamento e fiscalizagao, (...), de fato que enseje a tutela dos inte-
resses ou direitos mencionados no artigo 7° desta Resolu¢ao” (MPCE, 2016).

Entre os ditos interesses ou direitos mencionados no artigo 7° da resolugdo acima
mencionada (036/2016), podemos constatar que o PA se destina “a apurar a ocorréncia
de danos efetivos ou potenciais a direitos ou interesses difusos, coletivos ou individuais
homogéneos” (MPCE, 2016).

Sendo o direito do consumidor de carater difuso, vé-se como possivel a intervengdo
direta do Ministério Publico na questdo da “Taxa-Rosa”, especialmente porque também
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encontra amparo na legislacdo vigente, visto que o Codigo de Defesa do Consumidor
(CDC), em particular no seu artigo 39, proibe aumentos de precos ilegais sem qualquer
justificagdo objetiva.

Assim, com a triagem em maos, o mercado poderia ser examinado quanto a praticas
desleais, principalmente em produtos semelhantes ou idénticos, conforme visto linhas
acima neste estudo. Tais acompanhamentos poderiam ensejar, inclusive, a expedig@o
de Recomendagdes pelo Ministério Publico que, consoante dispde o art. 36 da ja ci-
tada Resolucao n° 036/2016 — OECPJ, visam “a melhoria dos servigos publicos e de
relevancia publica, bem como aos demais interesses, direitos e bens cuja defesa lhe
caiba promover” (MPCE, 2016).

Estas recomendagdes assumiriam um carater resolutivo, tal como deve se portar o
Ministério Publico moderno (Rodrigues, 2018), visto que assumiram o papel de reso-
lugdo efetiva de um problema, aparte do poder judiciario. E nesse sentido, inclusive,
que leciona Edilson Vitorelli (2018), pois quando analisamos seu conceito de processo
estrutural, no plano da atuagdo extrajudicial do Ministério Publico, compreendemos que
o objetivo deve ser um so6: a busca por um resultado efetivo.

Deste modo, as recomendagdes expedidas pelo 6rgdo ministerial, apoés minuciosa
andlise do mercado e de suas possiveis praticas discriminatorias, seriam vistas pela
sociedade como uma forma efetiva de resolug¢do da questdo principal: a discriminacdo.
Em verdade, as recomendagdes ndo sanariam o problema de pronto, mas seriam, aos
olhos daqueles que buscam a efetiva resolucdo da questao, um comego, podendo atingir,
a partir de outros processos estruturados, o fim aqui desejado.

Por fim, ¢ imperioso mencionar que ndo ha falar em mudanga de um status quo
sem uma forte conscientizacdo em sentido contrario. Nesse viés, o Ministério Publico
também poderia assumir um papel de lideranga na educacdo publica para informar os
consumidores sobre a existéncia e os efeitos da dita “Taxa Rosa”, tal como ja o fez, em
marco de 2024, com a chamada “Semana do Consumidor 2024, que teve como tema
“Prevencao de fraudes e golpes nas relagdes de consumo” (MPCE, 2024).

Com o fomento a eventos desse tipo, principalmente quando em colaboragdo com
organiza¢des de consumidores ¢ outros organismos relevantes, poderia o Ministério
Publico desenvolver campanhas destinadas a sensibilizar e educar as mulheres sobre
os seus direitos. Estas campanhas poderiam néo sé sensibilizar as consumidoras, mas
também aumentar — de uma forma propositiva — a pressao sobre as empresas que
necessitam de alterar as suas estratégias de precos para responder a crescente sensibili-
zagao e critica do publico.

Portanto, com tais consideragdes, verifica-se como plenamente possivel uma atuacao
moderna, centrada e resolutiva do Ministério Publico do Estado do Ceara na questao da
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“Taxa Rosa”, sendo esse um debate que ganhara maiores propor¢des enquanto o debate
sobre sua existéncia for tomando forma.

7 CONCLUSAO

Por todo o exposto, ¢ certo falar que a “taxa rosa” figura atualmente como um real
problema econdmico que esta profundamente enraizado no que se entende como mer-
cado. A investigagdo sobre este fenomeno mostrou que a discriminagdo de pregos entre
homens e mulheres nio se baseia apenas em um possivel achismo ideoldégico, mas que
sim, cria encargos financeiros reais para as mulheres.

Esta pratica reforca as desigualdades existentes e reflete uma perspectiva em que
as mulheres sdo vistas como uma mera mercadoria. O estudo demonstrou que os
aspectos subjetivos da “Taxa Rosa” estdo ligados aos papéis tradicionais de género
e as expectativas sociais que certos grupos empresarias tem das mulheres. Estes es-
teredtipos sdo perpetuados pelos meios de comunicacdo social e pela publicidade,
influenciando tanto o comportamento de consumo das mulheres como as estratégias
de mercado das empresas.

Além disso, a pesquisa demonstrou a logica por tras do fendmeno, demonstrando
que a “taxa rosa” evidencia mais uma das formas que o capital tem de se expandir no
espaco, denotando a existéncia de um aperfeicoamento do mercado no que concerne a
busca incessante por pregos mais elevados, visto que buscam no feminino incutir a ideia
de propensao ao gasto, levando ao entendimento de que o “Imposto Rosa” nao &, por-
tanto, apenas uma questdo de precos, mas uma expressao das desigualdades econdmicas
mais profundas que ainda sdo refor¢adas pelo modo de producao capitalista.

A analise juridica, por sua vez, demonstrou que a pratica de discriminacdo de pre-
¢os com base no género pode ser considerado uma pratica abusiva na acep¢ao da Lei
de Defesa do Consumidor, principalmente se observado for o artigo 39, inciso V ¢ X
daquela legisla¢dao, demonstrando que, embora inexista legislacdo diretamente aplicavel
ao caso, por analogia, pode ser observado que a “Taxa Rosa” ndo é apenas injusta, mas

Adicionalmente, ficou constatado que o assunto ja ¢ debatido no Brasil, sendo certo
que a PL 391/2022, em tramitagdo no Congresso Nacional, e o Projeto de Lei Ordinaria
3546/2024, na Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro, manterdo acesso o
debate acerca do tema nos proximos anos.

Por fim, constatou-se que o Ministério Publico moderno, firmado na premissa da
resolutividade, possui os mecanismos necessarios para interver ativamente na questao
da “Taxa Rosa”, visto que dispde de um arcabouco de possibilidades para realizar tal
fiscalizagdo, sendo que a maioria destes procedimentos encontra fundamento na Reso-
lugdo n°® 036/2016 — OECPJ.
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Ademais, esta pesquisa também constatou que pode o Ministério Piibico atuar como
verdadeiro conscientizador quanto a discriminagdo de pregos com base no género, visto
que ja exerce esse papel na sociedade moderna, tal como o fez no evento nominado
“Semana do Consumidor 2024”, sendo certo que esta atuagdo preventiva seria uma das
formas de trazer o referido assunto a tona e, com isso, demonstrar que uma instituigao
de tamanho prestigio como o Ministério Publico estaria ciente de tal mazela social.

SHOULD THE PUBLIC PROSECUTOR’S OFFICE INTERVENE IN THE IS-
SUE OF THE “PINK TAX”? AN ANALYSIS OF GENDER DISCRIMINATION
IN CONSUMPTION PRACTICES

ABSTRACT

The “Pink Tax” is a practice of price discrimination based on gender, in which
products intended for women tend to cost more than their male equivalents, especially
hygiene items, toys and services. The article analyzes this phenomenon from a legal,
economic and market perspective, questioning whether the Public Prosecutor’s Office
(MP) should intervene in this phenomenon. Using the methodological procedure of
bibliographic analysis, in addition to a qualitative analysis of prices in the city of So-
bral-CE, the research concludes that the intervention of the MP is viable, suggesting
ways for the minister to act to combat this price inequality.

Keywords: “pink tax”; pink tax; discrimination; Public Prosecutor’s Office; gender.
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O CONFISCO ALARGADO DE BENS PARA
O COMBATE A CORRUPCAO NOS CRIMES DE
LAVAGEM DE CAPITAIS!

THE EXTENDED FORFEITURE TO COMBAT
CORRUPTION IN MONEY LAUNDERING CRIMES

Marcelo Cochrane Santiago Sampaio®
RESUMO

O presente artigo objetiva analisar a perda alargada de bens, confisco alargado ou
confisco ampliado, inserido no art. 91-A do codigo penal, pelo Pacote anticrime. Estu-
dou-se sua compatibilidade com a Constituicdo Federal de 1988 ¢ com as convengdes
internacionais ratificadas pelo Brasil. Analisou-se a possibilidade de perda de bens do
condenado correspondentes a diferenca entre o valor do seu patrimonio e aquele que
seja compativel com o seu rendimento licito. Concluiu-se pela constitucionalidade, con-
vencionalidade da medida e relevancia para o combate a corrupgdo praticada contra a
administragao publica.

Palavras-chave: confisco alargado; perda alargada de bens; pacote anticrime; com-
bate a corrupgao.

1 INTRODUCAO

O presente artigo analisa a inovagao legislativa feita pelo pacote anticrime (Lei n.°
13.964/19), inserida no artigo 91-A do Cédigo Penal, acerca da possibilidade de confis-
co alargado, como efeito da condenagao criminal, “dos bens correspondentes a diferen-
c¢a entre o valor do patriménio do condenado e aquele que seja compativel com o seu
rendimento licito”.

O objetivo principal € a analise da compatibilidade do confisco alargado incidente
sobre os bens “correspondentes a diferenga entre o valor do patrimdnio do condenado e

1 Data de Recebimento: 05/11/2024. Data de Aceite: 05/11/2024.

2 Promotor de Justica titular da 115* Promotoria de Fortaleza, com atribui¢do no combate ao crime organizado. Especia-
lista em Direito Processual (UNISUL), em Direito Constitucional e Processo Constitucional (UECE/ESMP) e em Direito
Financeiro e Combate a Corrupgao (UNIFOR/ESMP). Curriculo Lattes: http://lattes.cnpq.br/0936658754250927. ORCID:
https://orcid.org/0009-0002-1420-4824. Email: marcelo.sampaio@mpce.mp.br.
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aquele que seja compativel com o seu rendimento licito” com os postulados do devido
processo legal, da presuncao de ndo culpabilidade, ampla defesa, contraditorio, indivi-
dualizacdo da pena e vedacdo ao confisco.

2 DA PERDA AMPLIADA DE BENS NO ORDENAMENTO BRASILEIRO

A Lei n.° 13.964/19 (“pacote anticrime”) inseriu no Codigo Penal o art. 91-A, que
versa sobre o chamado “confisco alargado” ou “confisco ampliado”, dispositivo que
vem sendo alvo de intensa divergéncia doutrinaria acerca de sua constitucionalidade. A
perda de bens prevista no artigo 91-A do Cédigo Penal pode atingir, além do produto ou
proveito do crime, “os bens correspondentes a diferenga entre o valor do patrimonio do
condenado e aquele que seja compativel com o seu rendimento licito”. Eis o texto legal:

Art. 91-A. Na hipétese de condenacdo por infragdes as quais a lei
comine pena maxima superior a 6 (seis) anos de reclusdo, podera
ser decretada a perda, como produto ou proveito do crime, dos bens
correspondentes a diferenga entre o valor do patrimonio do conde-
nado e aquele que seja compativel com o seu rendimento licito.

§ 1° Para efeito da perda prevista no caput deste artigo, entende-se
por patrimonio do condenado todos os bens:

I - de sua titularidade, ou em relagdo aos quais ele tenha o dominio
e o beneficio direto ou indireto, na data da infragdo penal ou recebi-
dos posteriormente; e

II - transferidos a terceiros a titulo gratuito ou mediante contrapres-
tagdo irrisoria, a partir do inicio da atividade criminal.

§2° O condenado podera demonstrar a inexisténcia da incompatibi-
lidade ou a procedéncia licita do patrimonio.

§3° A perda prevista neste artigo devera ser requerida expressamen-
te pelo Ministério Publico, por ocasido do oferecimento da dentn-
cia, com indicagdo da diferenca apurada.

§4° Na sentenga condenatoria, o juiz deve declarar o valor da dife-
renca apurada e especificar os bens cuja perda for decretada.

§5° Os instrumentos utilizados para a pratica de crimes por orga-
nizagdes criminosas ¢ milicias deverdo ser declarados perdidos em
favor da Unido ou do Estado, dependendo da Justiga onde tramita a
acdo penal, ainda que ndo ponham em perigo a seguranga das pes-
soas, a moral ou a ordem publica, nem ofere¢am sério risco de ser
utilizados para o cometimento de novos crimes.
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Analisando-se o texto legal, vé-se que a medida exige condenagdo por infragdes as
quais a lei comine pena maxima superior a 6 (seis) anos de reclusdo e pode ser decre-
tada a perda dos bens tanto considerados como “produto ou proveito do crime”, como
daqueles “bens correspondentes a diferenga entre o valor do patriménio do condenado
e aquele que seja compativel com o seu rendimento licito”.

Aultima previsdo € que tem gerado maiores discussdes doutrinarias e alegacdes de
inconstitucionalidades, culminando com a propositura da Ac¢do Direta de Inconstitu-
cionalidade n°® 6304 perante o Supremo Tribunal Federal. Em 28 de agosto de 2020,
o ministro Luiz Fux, relator, decidiu pela adogdo do rito abreviado previsto no artigo
12 da Lei federal n® 9.868/1999. Houve manifestacdes da Presidéncia da Republica,
por meio da Advocacia-Geral da Unido, da Camara dos deputados, Senado federal,
havendo ainda pedidos de inclusdo como “amicus curiae”. A agdo encontra-se pen-
dente de julgamento.

A inovagdo legislativa define que se entende por “patrimonio do condenado” todos
os bens registrados sob a sua titularidade, “em relacdo aos quais ele tenha o dominio e
o beneficio direto ou indireto, na data da infracao penal ou recebidos posteriormente”.
Vé-se aqui que ha um delimitador temporal, imposto pelo legislador, que ¢ a data da in-
fracdo penal. No caso dos crimes de lavagem de capitais, entendemos que tal limitador
temporal deva incidir desde o crime antecedente, eis que o texto normativo fala “na data
da infracdo penal ou recebidos posteriormente”. Da mesma forma, entende-se como
patrimdnio do investigado os bens transferidos a terceiros a titulo gratuito ou mediante
contraprestacao irrisoria, a partir do inicio da atividade criminal.

A atividade criminosa, nos delitos de lavagem de capitais inicia-se ainda com a pra-
tica do crime antecedente, que gera os recursos ilicitos que precisardo ser ocultados ou
terem a natureza, origem, localizacdo, disposi¢cao, movimentacao ou propriedade dissi-
muladas para que retornem de forma licita, apds o branqueamento, para sua fruigdo. Os
bens adquiridos em decorréncia do crime antecedente, como fruto ou produto de delitos
com pena maxima superior a seis anos, integram o patrimonio ilicito do criminoso, antes
mesmo de um eventual branqueamento de tais ativos, que venha a ocorrer num segundo
momento da atividade criminosa, que se iniciou, como dito, no crime antecedente.

A norma prevé ainda a possibilidade de aplicacdao do efeito da condenagdo em re-
lagdo aos bens “transferidos a terceiros a titulo gratuito ou mediante contraprestagao
irrisoria, a partir do inicio da atividade criminal”. Vé-se que o texto traz a expressdo
“inicio da atividade criminal”, o que refor¢a nosso entendimento exposto de que, em
relacdo a delitos de lavagem de capitais, a atividade criminosa inicia-se com a pratica
dos crimes antecedentes.
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O paragrafo segundo do artigo 91 da norma substantiva penal estatui que “o conde-
nado podera demonstrar a inexisténcia da incompatibilidade ou a procedéncia licita do
patrimonio”, em consonancia com o postulado constitucional que garante aos acusados
em geral o contraditorio e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes (art. 5°,
LV, CF/88). Em observancia ao devido processo legal, ao contraditorio e ampla defesa,
o terceiro a quem foi transferido o(s) bem(ns) “a titulo gratuito ou mediante contra-
prestacdo irrisoria”, a nosso sentir, devera participar do processo e exercer seu sagrado
direito de defesa.

A perda de bens deve ser requerida expressamente pelo Ministério Publico, quando
oferecimento da dentincia, com indica¢do da diferenca apurada (art. 91-A, §3°, CP), o
que, igualmente, garante o exercicio do contraditorio e ampla defesa pelos acusados,
pois sera explicitada a diferenca patrimonial encontrada e a metodologia adotada. Em
uma eventual sentenca condenatoria, o juiz deve declarar o valor da diferenga apurada
e especificar os bens cuja perda for decretada, garantindo o exercicio do contraditorio e
ampla defesa, assegurando ainda respeito a individualizagdo da pena.

Finaliza a inovacao legislativa, em seu paragrafo quinto, que “os instrumentos uti-
lizados para a pratica de crimes por organizagdes criminosas e milicias deverdo ser de-
clarados perdidos em favor da Unido ou do Estado, dependendo da Justica onde tramita
a acdo penal”. Tal perda deve ser declara ainda que tais instrumentos “ndo ponham em
perigo a seguranga das pessoas, a moral ou a ordem publica, nem oferecam sério risco
de ser utilizados para o cometimento de novos crimes”.

Consultando a exposi¢do de motivos® da proposta legislativa que findou com a edig@o
da Lei n® 13.964/19, temos a justificativa para a inovagdo. Conforme manifestagdo do
Senado Federal na Acao direta de Inconstitucionalidade n® 6304, a insercao do art. 91-A
no co6digo penal adveio “de uma proposta eminentemente prevista no PL n°® 882/2019”,
que dispde em sua exposicao de Motivos (EM n° 00014/2019 MJSP):

Ha unanimidade na crenga de que a sangdo econdmica ¢ vital no
combate ao crime, em especial quando praticado por organizagdes
criminosas. No entanto, a atual redacdo do Codigo Penal, ainda que
reformada pela Lei n° 12.694, de 2012, ¢ insuficiente para que se
alcance tal objetivo. O que agora se pretende € tornar este combate
mais proximo da realidade, converté-lo em concreta possibilidade.
Assim, um servidor publico condenado por crime cuja pena maxi-
ma seja superior a seis anos, que apresente patriménio incompativel

3 A Lei n° 13.964/2019 ¢ oriunda de trés projetos de lei que tramitaram conjuntamente no Congresso Nacional, sendo
eles: o Projeto de Lei (PL) n° 10.372/2018, o Projeto de Lei (PL) n° 10.373/2018 e o Projeto de Lei (PL) n°® 882/2019.
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com 0s seus proventos, podera ter confiscado o valor da diferenga
entre os seus bens e o do patriménio compativel com seu rendi-
mento. E como seu patrimdnio, incluem-se os bens transferidos a
terceiros gratuitamente ou por valor irrisorio. Isto significa o fim
da pratica comum de ceder os bens, a qualquer titulo, a terceiros,
livrando-se facilmente da apreensdo. Mas, para tanto, é preciso que
se demonstre ser a conduta ilicita habitual.

A Associacdo Brasileira dos Advogados Criminalistas (Abracrim) ajuizou Ag¢éo Di-
reta de Inconstitucionalidade (ADI) de n.® 6304 no Supremo Tribunal Federal (STF)
questionando a constitucionalidade, dentre outros, do dispositivo do artigo 91-A do Co-
digo penal, incluido pelo Pacote Anticrime (Lei n° 13.964/2019), que prevé, como um
dos efeitos da condenag@o criminal, a perda “dos bens correspondentes a diferenca entre
o valor do patrimdnio do condenado e aquele que seja compativel com o seu rendimento
licito” (BRASIL, 2019). Tal agao sustenta que a regra teria criado uma pena de “confis-
co de bens”, em violagdo ao principio da individualizag¢do da pena e da fun¢ao social da
propriedade. A ADI n° 6304 questiona a constitucionalidade dos artigos 91-A e 116, IV
do CP, 28-A do CPP e 112 da Lei de Execucdo Penal, introduzidos e alterado (art. 112)
pelos artigos 2° (Coédigo Penal), 3° (Cédigo de Processo Penal) e 4° (Lei de execugdo
penal) da Lei n° 13.964, de 24 de dezembro de 2019. Foi distribuida inicialmente ao
ministro Celso de Mello e encontra-se pendente de julgamento pela Corte Maior.

Na referida ADI, os autores defendem que a alteragdo do art. 91-A do Cdédigo penal,
trazida pelo pacote anticrime, seria inconstitucional por criar “a pena de confisco de
bens, “travestida de efeito da condenag@o”, violando o “principio da personalidade e
individualizacdo da pena, desviar poder jurisdicional do Poder Judiciario para o Minis-
tério Publico”. Afirma ainda a peticdo inicial que o paragrafo primeiro do referido artigo
seria uma norma “sui generis”, “de ‘interpretagao auténtica’ do que deve ser entendido
como “patriménio do condenado”, ndo se tratando de “produto ou proveito do crime”,
o que legitimaria o confisco.

Sustentam ainda que a Lei n°® 9.714/98 teria, “sorrateiramente”, criado “duas penas
alternativas inconstitucionais, uma delas, “aberrantemente inconstitucional”, qual seja,
a “perda de bens e valores”, em, digamos, doses homeopaticas, assim tipo experimental,
tateando, se pegar pegou, come¢ando com penas alternativas”. Argumenta que a alte-
racdo legislativa seria uma “inconstitucionalidade absurdamente grave, nunca dantes
experimentada nesta maltratada Reptblica latino-americana”, criando, na visao dos au-
tores, “o mais escancarado e ilegal “confisco de bens e valores” do cidaddo”, aduzindo
que tal penalidade poderia ser imposta “mesmo sem qualquer vinculo com determinada
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infracdo penal especifica, que porventura alguém possa ser condenado”.

Para os autores da acdo, a garantia de “proibicdo ao confisco” integra-se ao consa-
grado principio da personalidade da pena, igualmente assegurado na atual Constituigdo
Federal (art. 5°, XLV), somando-se a garantia da func¢do social da propriedade (art. 5,
XXIII), todos principios que se complementam e completam a proibi¢cdo da pena de
confisco, ainda que transvestido em outros institutos juridicos “efeitos da condenagdo”
ou “perda de bens”.

Para referida associag@o, o objeto do “confisco” do art. 91-A do Cédigo Penal nao
seria os “instrumentos ou produtos do crime, como ocorre no confisco-efeito da conde-
nacao” do art. 91 da norma Penal, mas o patriménio do condenado, em delitos com pena
superior a seis anos, “mesmo que nio seja daqueles praticados contra a Administragdo
Publica”. E concluem: “trata-se, dito em bom portugués, de locupletagdo indevida dos
cofres publicos”.

Cezar Roberto Bitencourt (2023, p. 445), um dos advogados que subscreve a referida
acdo direta de inconstitucionalidade, sustenta, em sua obra Tratado de direito penal, a
inconstitucionalidade da medida, conforme se vé:

Neste dispositivo legal, o legislador brasileiro, com a Lein. 13.964,
mais uma vez, adota, disfargadamente, o inconstitucional “confisco
de bens e valores” travestido, nesta hipotese, como se fora efeito
da condenagdo, ”a perda, como produto ou proveito do crime, dos
bens correspondentes a diferenga entre o valor do patriménio do
condenado ¢ aquele que seja compativel com o seu rendimento li-
cito”. E faz, a seguir, em seu § 1°, uma espécie sui generis, de “in-
terpretacdo auténtica” do que deve ser entendido como “patriménio
do condenado”, ou seja, ndo se trata de “produto ou proveito do
crime”, o que, se fosse, em nosso sistema juridico-constitucional
legitimaria tal confisco. Veja-se o texto desse § 1° do referido artigo,
verbis: “Para efeito da perda prevista no caput deste artigo, entende-
-se por patrimoénio do condenado todos os bens: de sua titularidade,
ou em relacdo aos quais ele tenha o dominio e o beneficio direto ou
indireto, na data da infragdo penal ou recebidos posteriormente; e
transferidos a terceiros a titulo gratuito ou mediante contraprestagéo
irrisoria, a partir do inicio da atividade criminal”.

O mesmo posicionamento foi exposto pelo mesmo autor em sua obra “Reforma

Penal sob a Otica da Lei Anticrime (Lei n® 13.964/2019)”, ao considerar a previsdo
do artigo 91-A flagrantemente inconstitucional (Bitencourt, 2021). O autor (2021, p.
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51) repete as criticas tecidas também em relagdo as alteragcdes promovidas pela lei n°
9.714/98, que, em seu ponto de vista, teria criado “duas penas alternativas inconstitucio-
nais, uma delas, aberrantemente inconstitucional, qual seja, a “perda de bens e valores”,
supostamente, na visdo do doutrinador, em “doses homeopaticas”, “tipo experimental,
tateando, se pegar pegou, comegando com penas alternativas”.

Soraia da Rosa Mendes (2020, p. 19), ao comentar as alteracdes do Pacote Anti-
crime, entendeu pela inconstitucionalidade do dispositivo, sustentando que “foi criada
uma modalidade de confisco de bens por presuncao legal, mediante uma clara inversao

do 6nus da prova inconcebivel no processo penal”. Diz a autora:

Vale lembrar que a perda para o Estado do produto ou de qualquer
proveito do crime, prevista no art. 91, 11, b, do Codigo Penal, ¢ legi-
tima pela relacdo causal provada entre crime e lucro, demonstrada
pela autoria e materialidade do fato punivel. Contudo, na excelente
ligdo de Juarez Cirino dos Santos e June Cirino dos Santos (2015),
a hipotese de perda da diferenca entre (a) o patrimoénio total do con-
denado e (b) o patriménio demonstrado, pela pessoa condenada,
como produto de rendimentos licitos ou fontes legitimas, é fundado
em presung¢do legal, porque inverte o 6nus da prova, rompendo um
principio fundamental do processo penal: a prova dos fatos impu-
tados pertence a acusagdo, incumbindo a defesa apenas criar uma
davida razodavel, obrigando a decisdo, segundo o principio da pre-
sungao de inocéncia, expresso na maxima in dubio pro reo.

Vinicius Assumpg¢ao (2020, p. 29), comentando as alteracdes do denominado Pacote
Anticrime, explica que a inovagdo legislativa passa a disciplinar “o ‘perdimento’ de
bens (caput ao §4°) e instrumentos (§5°) da pessoa condenada em situagdes especificas,
nao abrangidas pelo perdimento previsto no art. 91, II, do CP”. Quanto a diferenciacdo
entre a pena cominada e a pena aplicada, leciona o autor:

Ele tem por objetivo alcangar os bens correspondentes a diferenga
entre o valor do patriménio da pessoa condenada e aquele compa-
tivel com seu rendimento licito. Essa previsdo se aplica apenas aos
casos em que condenagdo seja a infragdes que tenham pena maxima
cominada/prevista superior a 6 anos de reclusdo. Observe-se que,
embora seja efeito da condenacdo, o dispositivo se refere a pena co-
minada e ndo a pena aplicada. Exemplo: Fil6 era policial rodoviario
federal e exigia vantagem indevida de motoristas nas blitzen que
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realizava com seus colegas. Filo foi condenado a 4 anos de reclusdo
pela pratica do crime de concussao (art. 316 do CP, com nova pena
dada pelo “Pacote Anticrime”). Embora a pena fixada na sentencga
seja de 4 anos, ¢ possivel que seja decretado o “perdimento” de
bens, preenchidos os demais requisitos, porque a pena maxima pre-
vista para o crime € superior a 6 anos.

Ao comentar o pardgrafo primeiro do art. 91-A do cédigo penal, diz 0o mesmo autor
que o objetivo do legislador é, nitidamente, alcancgar as situacdes em que ha utiliza-
cdo de interpostas pessoas (alcunhadas popularmente de “laranjas”) ou simulagdo de
vendas para ocultar a real titularidade dos bens” (Assumpgdo, 2020). Explica que
a lei considera patrimdnio “os bens titularizados pela pessoa ou sobre os quais ela
tenha dominio direto ou indireto, na data da infracdo ou recebidos posteriormente”
(previsdo do inciso I), assim como “aqueles transferidos para terceira pessoa a titulo
gratuito ou mediante contraprestacdo irrisoria, a partir do inicio da atividade crimi-
nal” (inciso II). Segue o autor:

Lidos em conjunto, os §§ 2° e 3° revelam que o “perdimento” sé
podera ocorrer se for submetido ao crivo do contraditorio, sob pena
de vulnerar a ampla defesa da pessoa condenada. Assim, ¢ indispen-
savel que o titular da acdo penal requeira expressamente a medida
quando do oferecimento da dentincia (ou queixa, em caso de acdo
subsidiaria da publica). Na ocasido, devera indicar também a dife-
renga apurada para fins de “perdimento”.

[...]

A “perda” devera ser decretada na sentenca condenatoria (§ 4°),
oportunidade em que a autoridade judiciaria ha de declarar o valor
da diferenca apurada e especificar os bens perdidos. (Assumpgao,
2020, p. 30).

O doutrinador sustenta a inconstitucionalidade da norma sob dois aspectos. O pri-
meiro questionamento da-se quanto a uma suposta inversdo do dnus da prova criada
pelo art. 91-A, §2°, sustentando a sua inconstitucionalidade em razdo da possivel afronta
ao principio da nao culpabilidade (art. 5°, LVII, CF). Eis a opinido do doutrinador:

A primeira se refere a inversdo do 6nus da prova criada pelo art.

91-A, § 2° ao prever que o condenado podera demonstrar a ine-
xisténcia da incompatibilidade ou a procedéncia licita do patrimo-
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nio. Acreditamos que ha um erro material quando a lei emprega
a expressao “condenado”, uma vez que a prova deve ser feita no
curso do processo, como se depreende dos demais dispositivos. De
um modo ou de outro, a previsdo ndo resiste ao filtro da constitu-
cionalidade, considerando que cria presung¢ao relativa em favor da
acusagdo, impondo a pessoa processada o dever de provar a licitude
do seu patrimonio excedente ao que se entende por compativel com
seus rendimentos licitos. O principio do estado de inocéncia, em sua
dimensdo probatoria (regra probatdria), impoe a parte acusadora — e
nunca a defesa — o 6nus de provar, de modo que parece inconsti-
tucional a disposi¢do que atribui a acusacdo apenas a indicagdo da
diferenca apurada para fins de “perdimento” e a defesa tenha de
assumir o 6nus de provar a licitude do patriménio. (ASSUMPCAO,
2020, p. 31)

A mesma obra traz o segundo ponto de questionamento acerca da constitucionali-
dade da medida imposta pelo Pacote Anticrime, sob o argumento de que ndo haveria
possibilidade de intervencdo judicial por parte da terceira pessoa que teria os bens
expropriados, posicionamento com o qual ndo concordamos (Assumpgao, 2020, p.
31). O autor sustenta ainda haveria presuncao de ilicitude do patrimoénio de pessoa

considerada inocente:

A segunda considerag@o é que a inovagdo materializa o que se con-
vencionou chamar de “confisco alargado”. A expressao visa distin-
guir o instituto do “confisco classico” (art. 91, II, do CP), em que a
“perda” esta relacionada com o crime de algum modo. Por diversas
razdes, o dispositivo soa incompativel com as diretrizes constitu-
cionais, em especial do devido processo penal e do estado de ino-
céncia, afinal o confisco é permitido (i) ainda que o patrimonio da
pessoa condenada ndo esteja relacionado com a pratica de crime,
na condi¢do de instrumento, produto ou proveito; (ii) mesmo que
ndo haja previsdo expressa de intervencdo processual por parte de
terceira pessoa eventualmente afetada, negando-lhe a possibilidade
de obstar o confisco de patriménio de sua titularidade; (iii) lastreada
em presuncao de ilicitude do patrimonio de pessoa com status cons-
titucional de inocente. (ASSUMPCAO, 2020, p. 32).

Vinicius Assumpc¢ao (2020) sustenta a ainda inconstitucionalidade da modalidade de

perda de bens prevista no novel artigo 91-A do Codigo Penal por ndo se enquadrar as

previsdes legais de perdas de bens do texto constitucional. Afirma que a Carta Magna de
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1988 utiliza a expressao “perda de bens” em dois momentos (art. 5°, XLVI, b e art. 243),
e o art. 91-A ndo atende a qualquer deles (Assumpgao, 2020, p. 32).

Darlan Barroso (2023, p. 29), por sua vez, em sua obra intitulada Lei Anticrime Co-
mentada, defende que a interpretagdo do novel artigo abrange “quaisquer bens de natu-
reza ilicita, assim considerados aqueles que se amoldam a condi¢@o do “caput”, ou seja,
correspondentes a diferenga entre o valor do patriménio do condenado e aquele que
seja compativel com o seu rendimento licito”. Sustenta ainda que devem ser declarados
como perdidos, “independentemente de terem sido obtidos em decorréncia da atividade
ilicita que gerou a condenacdo” e exemplifica:

“A” foi condenado pelo delito de extorsdo mediante sequestro, mas
foi descoberto que os bens incompativeis com seu rendimento licito
foram obtidos mediante roubos a banco, que seriam objeto de outro
processo para o qual ele ndo havia sido condenado ainda, pois esta-
va tramitando em 2? instancia. Neste caso, pelo entendimento que
vem sendo defendido nos primeiros debates sobre o tema, o perdi-
mento poderia alcangar tais bens. (Barroso, 2023, p. 29).

O autor bem alerta no sentido contrario a varios outros doutrinadores no entendi-
mento de apontar, de forma cabal, a constitucionalidade na previsao normativa do ar-
tigo 91-A do Codigo Penal (Barroso, 2023). E mais, ainda que se venha entender pela
inconstitucionalidade do dispositivo, ha, conforme bem disse o autor, a possibilidade de
a Suprema Corte proferir interpretagcdo conforme a Constitui¢do. Vejamos:

A compreensdo que possuimos ¢ a de que, ainda que ilicitos (e se
foram obtidos em decorréncia do roubo, serdo ilicitos, desde que
exista decisdo condenatdria transitada em julgado), estes bens so-
mente podem ser declarados perdidos se demonstrado no processo
que se referem a pratica do crime para o qual o réu foi condena-
do. Deve-se alertar, entretanto, que acreditamos que esta ndo sera
a posicao adotada por nossos Tribunais, que certamente ofertardo
uma compreensdo mais ampla da incidéncia deste artigo. Impor-
tante também apontar que o alargamento da perda destes bens nio
necessariamente estd eivado de inconstitucionalidade, obrigando o
intérprete a afastar a norma do ordenamento juridico, mas ¢ possi-
vel a utilizagdo do critério de interpretagdo conforme a Constituigédo
para ofertar entendimento adequado ao principio da legalidade e
restringir a aplicagdo da norma aos bens provenientes da atividade
delituosa para o qual o agente foi condenado. (Barroso, 2023, p. 31).
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Barroso (2023, p. 32), ao comentar o inciso II do art. 91-A da lei penal vigente, afir-
ma que a transferéncia a terceiros a titulo gratuito dos bens do investigado, “dentro do
marco temporal apontado, transparece claramente a finalidade de fraudar o Poder Judi-
ciario omitindo bens, repassando-os ao nome de terceiro, o que demonstra o acerto da
previsdo legal”. Alerta o doutrinador, admitindo o acerto da inovagdo legislativa, que o
conceito de “contraprestacao irrisoria” deve ser tratado com especial cuidado em razao
de ndo existir definigdo legal para tanto. O autor traz um exemplo em sua obra:

Exemplo: imaginemos que o condenado fez a venda de um imovel
de sua propriedade a terceiro, imével este com valor de mercado
apurado em R$ 300.000,00 (trezentos mil reais), mas que vendeu
a terceiro pelo valor de R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais). Neste
caso, ¢ possivel apontar a desproporgao entre o valor de venda e o
negocio ajustado, ¢ possivel afirmar que esta contraprestacao foi
irrisOria, mas, por exemplo, se o condenado vendeu o bem por R$
180.000,00 (cento e oitenta mil reais) porque precisava urgentemen-
te de capital para investir em uma empresa de sua propriedade e
o0s juros bancarios ndo compensavam, sera que podemos considerar
esta contraprestagao irrisoria? Penso que ndo, e o maior desafio nes-
te caso ¢ estabelecer limites de seguranca para defini¢cao do que seja
contraprestagao irrisoria, pois a Lei Anticrime ndo definiu. (Barro-
s0, 2023, p. 33).

Paulo Mario Canabarro Trois Neto (2023), em artigo acerca da interpretacdo das
disposi¢des sobre o confisco alargado estabelecidas no co6digo penal brasileiro, leciona
que o debate sobre a utilizacdo da perda de bens como efeito da condenagdo ganhou
novo folego com a “constatacdo do poderio econdmico de organizagdes criminosas e da
ameaga corrosiva da disponibilidade do capital criminoso para a integridade do tecido
social e politico”. Diz o autor:

Com o objetivo de punir, evitar ou inutilizar o enriquecimento de-
corrente de praticas ilicitas, diversos Estados passaram, na esteira de
tratados internacionais e atos normativos de 6rgdos comunitarios, a
modificar sua legislagdo interna para promover importantes apri-
moramentos na aplicagdo de confiscos penais e extrapenais, com ou
sem a necessidade de condenagdo penal. Essa ampla e disseminada
ressignificacdo das medidas incidentes sobre o patrimonio de crimi-
nosos levou a que o tema migrasse definitivamente da periferia para
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o centro da politica criminal. Em um ambiente social marcado pela
onipoténcia do dinheiro e dos privilégios de possui-lo, parece cada
vez mais aceitavel que a confiscag@o, em suas diferentes formas de
configuragdo normativa, possa cumprir adequadamente fungdes re-
pressivas, preventivas e restaurativas. (Trois Neto, 2023, p. 03).

Segue o mesmo autor que, no tocante a funcao repressiva da pena, “a utilizagao da
imposi¢do de perdas patrimoniais como sanc¢do penal, além de constituir medida mais
barata que o aumento de penas privativas de liberdade”, “parece mais resistente as téc-
nicas de neutraliza¢do da criminalidade econdmica”. Defende que diante da “crise da
pena privativa de liberdade” e sua questionavel “aplicacdo a criminosos do colarinho
branco ou socialmente favorecidos”, a ampliagdo das hipoteses de confisco-pena, desde
que restem atendidos os principios da culpabilidade, da proporcionalidade, da persona-
lidade e da individualizagdo, podem desempenhar um relevante fator de “(re) legitima-
¢do do direito penal”.

Trois Neto (2023) sustenta que a prevengdo especial da confiscacdo pode ser obtida
por meio da oposi¢ao de obstaculos ao refinanciamento da atividade criminosa decor-
rente do “asfixiamento economico do agente do crime”, citando as li¢des de Soélon Li-
nhares (2016, p. 69 e 80), que, por sua vez, citou trechos de voto da Ministra Carmen
Lucia Antunes Rocha na A¢do Penal n.° 470/STF:

[...] se “o dinheiro ¢ para o crime como o sangue € para a veia”, ¢ de
se esperar que a ado¢do de medidas patrimoniais possa “funcionar
como um torniquete capaz de parar a circulagdo deste sangue sujo,
para que o coragdo da quadrilha deixe de bombear mais sangue para
todo o organismo criminoso”.

O confisco, como forma de prevengdo geral € defendido pelo autor como portador de
“carater dissuasorio que a percepcao social da aplicacdo efetiva de perdas patrimoniais
a criminosos pode acarretar” (Trois Neto, 2021). Arremata o autor abordando a efetivi-
dade social da medida de perdas de bens em detrimento da prisdo corporal, sobretudo
no atual estagio de sofisticagdo das organizagdes criminosas:

Nao ¢ absurdo cogitar que o perigo da confisca¢do possa ser mais
suscetivel de ser considerado por quem pretende atuar perseguin-
do o lucro (o que demanda também procurar antecipar riscos de
prejuizo) do que a propria ameaga de prisdo, possivelmente objeto
de negacdo psicoldgica por quem se considera distante do estered-
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tipo socialmente disseminado de um “delinquente”. Se no mundo
dos negdcios, como diz a frase atribuida ao megainvestidor Warren
Buffet, “a regra n° 1 é nunca perder dinheiro, e a regra n° 2 é nunca
esquecer da regra n® 17, o risco de prejuizo econdémico decorrente
da existéncia de meios de privagdo patrimonial dotados de eficacia
social relevante haveria de ser levado em conta para a decisdo final
do agente sobre se a pratica delitiva seria o melhor curso de agdo a
tomar, ainda que se trate, evidentemente de uma racionalidade deci-
soria sujeita a uma série de condicionamentos e vieses.

Para o0 mesmo autor, a pena de confisco “pode ser uma medida de repristinag@o eco-
ndmica, de modo a cumprir uma fungfo restaurativa”, eis que faz cessar a “disponibili-
dade patrimonial alcangada por meios ilicitos”, promovendo a recomposigdo do estado
de coisas anterior a atividade, na busca por se provar, de forma efetiva, que “o crime nédo
compensa” (Trois Neto, p. 04):

Foi com a previsdo do confisco alargado, objeto do presente estu-
do, que o instrumental & disposi¢do do Estado para cumprimento
da funcédo restaurativa foi significativamente ampliado, porquanto
pdde deslocar o foco da atuagdo estatal da apuragdo individualizada
da obtengdo de beneficios ilicitos isolados para a apuragdo consoli-
dada da evolugdo patrimonial proporcionada pela atividade delitiva
do agente. Observe-se como esta redigido o art. 91-A, caput, do
Codigo Penal, introduzido pela Lei Anticrime.

[...]

privar o condenado do valor correspondente ao acréscimo patrimo-
nial constatado a partir do inicio da sua dedicagdo a pratica de cri-
mes, com o devido desconto dos valores licitamente obtidos, apenas
torna pratico e operacional um mecanismo atualizado de densifica-
¢do da antijuridicidade do enriquecimento sem causa e da extragao
de beneficios da propria torpeza, sem caracterizar-se como sangao
penal. Ademais, que o confisco alargado possa contribuir para a
prevengdo especial, por obstar o financiamento de novos crimes do
agente, ou para prevengdo geral, pelo incremento dos riscos a se-
rem considerados por potenciais criminosos, ndo necessariamente
desvirtuaria sua finalidade precipua de recomposic¢do do estado de
coisas anterior a atividade delitiva.

Trois Neto (2023, p. 05) ressalta que inovagao legislativa “ndo prescreveu uma lista
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taxativa de crimes em face dos quais o confisco alargado teria cabimento”, limitando-
-se a exigir uma pluralidade de infrag¢des, na visao do autor, e um patamar minimo de
gravidade. Bem argumenta o autor que o “modelo aberto” previsto na norma néo esta,
por si so, eivado de inconstitucionalidade.

Rogério Greco (2022, p. 709) leciona que a inovagao trazida no art. 91-A do Codigo
penal, inserida pela Lei n° 13.964, de 24 de dezembro de 2019, denominada de Pacote
Anticrime, decorreu de “intensa discussdo” e “foi pensado a partir de operagdes que
identificavam uma diferenca significativa entre o patrimonio licito do agente e aquele
que ndo tinha qualquer comprovagdo, embora ndo se conseguisse apontar, com preci-
sdo, sua origem ilicita”. Com a mudanga legislativa, existe agora uma “presuncao iuris
tantum da origem criminosa dessa diferenca patrimonial”, somente para 0s casos em
que para a infrag@o penal praticada pelo agente for cominada pena méaxima superior a 6
(seis) anos de reclusdo, como delitos de constitui¢cdo de milicia privada (art. 288-A do
CP), lavagem de dinheiro.

Alerta o doutrinador que a medida ndo sera imposta a qualquer infra¢do penal, como
efeito da condenacao, mas “tdo somente aquelas de natureza grave, e desde que também
nela se visualize algum produto ou proveito de crime”. Diz ainda que, por exemplo,
“o autor de um delito de homicidio, mesmo que comprove essa situacdo de abismo
patrimonial licito e ndo justificavel, a primeira vista, ndo podera sofrer esse efeito da
condenacao”. (GRECO, 2022, p. 79). Ressalta a possibilidade de, “tratando de uma
presung¢ao iuris tantum”, da admissdo de prova em contrario quanto a inexisténcia da
incompatibilidade ou a procedéncia licita do patrimonio, conforme faz previsdo o pa-
ragrafo segundo do art. 91-A do Cddigo Penal (Greco, 2022, p. 79). Diz ainda o autor,
quanto a apuracao da diferenga de patrimonio:

Essa apuragdo entre a diferenga do valor do patriménio do conde-
nado e aquele que seja compativel com o seu rendimento licito de-
vera ter sido realizada na fase das investiga¢des. Isso porque o §
3° do referido artigo esclarece que a perda por ele prevista devera
ser requerida expressamente pelo Ministério Publico, por ocasido
do oferecimento da denuincia, com indicacdo da diferenca apurada.
Como a denuncia ¢ a peca que inaugura a fase processual, com o
encerramento, em tese, das investigacdes, a redagdo do menciona-
do paragrafo nos leva a afirmar que esse ¢ o momento adequado
para se indicar a diferenca patrimonial apurada. Na dentincia, além
da narracdo dos fatos criminosos, com a imputagdo de sua autoria,
o Ministério Publico deve requerer, expressamente, a perda, como
produto ou proveito do crime, dos bens correspondentes a diferenga
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entre o valor do patriménio do denunciado, e possivel condenado, e
aquele que seja compativel com o seu rendimento licito, indicando
a diferenga apurada.

Na sentenga condenatoria, o juiz deve declarar o valor da diferenga
apurada e especificar os bens cuja perda for decretada, conforme
determinado pelo § 4° do art. 91-A do diploma repressivo. (Greco,
2022, p.79)

Tal sistematica garante aos acusados o amplo exercicio do direito ao contraditorio
e a ampla defesa, eis que, desde a denuincia, saberdo a diferenca de patrimoénio apura-
da, os crimes a eles imputados, podendo refutar as imputagdes, bem como demonstrar
a origem licita do patrimonio ou a simples inexisténcia da incompatibilidade patrimo-
nial apresentada.

Nucci (2021, p. 822) defende que a medida ndo estaria voltada somente a crimes do
colarinho branco e até mesmo o delito de homicidio comportaria a aplicagdo da medida:

Sobre o enriquecimento ilicito, apesar de ndo haver titulagdo neste
novo artigo, o que se busca, em verdade, ¢ identificar o enriqueci-
mento sem causa, confiscando-se o excesso. O procedimento sub-
mete-se a condigdo fixada, que ¢ a existéncia de qualquer infragao
penal cuja pena maxima seja superior a seis anos de reclusdo. Em
principio, poder-se-ia defender a pesquisa sobre crimes do colarinho
branco, mas esta ndo foi a opgao legislativa. Baseou-se no critério
da pena méaxima. Assim sendo, até mesmo o homicidio comporta a
verificacdo de enriquecimento ilicito. No entanto, a maior concen-
tracdo se dara nos crimes de colarinho branco.

E segue 0 mesmo autor:

Houve época em que projetos de lei foram elaborados no sentido de
considerar crime autdbnomo o enriquecimento ilicito. Muita polé-
mica se criou, em particular quanto ao 6nus da prova. Quem deve-
ria provar que o patrimdénio amealhado por alguém ¢ justificado ou
injustificado? Por isso, o crime ndo chegou a ser aprovado. Agora,
de maneira diversa, estabelece-se um efeito da condenacdo, que ¢
a deteccdo de patrimdnio sem causa licita. Nao se trata de crime,
mas de um efeito da condenagdo, quando, entdo, devera o 6rgdo
acusatorio demonstrar ao juiz, durante a instrucdo, que a diferenga
entre o valor do patriménio do condenado e aquele que seja com-

ESCOLA SUPERIOR DO MINISTERIO PUBLICO DO CEARA - ANO 16, N® 2 /JUL./DEZ. 2024 / FORTALEZA-CE ]]9



pativel com seu rendimento licito ¢ falaciosa. Noutros termos, com
os rendimentos declarados pelo acusado, jamais teria o patrimdnio
amealhado. (Nucci, 2021, p. 822)

Nucci (2022), em seu Manual de direito penal, leciona que o conceito trazido pela

inovagao legislativa do art. 91-A do Codigo Penal nada mais é do que o proprio conceito

de enriquecimento ilicito. Diz que “em lugar de criar um tipo penal especifico para punir

essa espécie de enriquecimento, optou-se por um novo efeito da condenagao, desde que

haja o respeito ao devido processo legal”. Arremata dizendo que se aproveita o proces-

so para averiguar o patrimoénio do acusado. (Nucci, 2021, p. 468). Na mesma obra, o

doutrinador relaciona alguns delitos graves ligados ao enriquecimento ilicito que estdo

sujeitos a medida de perdas de bens decorrente do confisco alargado:

120

a) crime organizado: “art. 2.° — Promover, constituir, financiar ou
integrar, pessoalmente ou por interposta pessoa, organizagao cri-
minosa. Pena: reclusdo, de 3 (trés) a 8 (oito) anos, e multa, sem
prejuizo das penas correspondentes as demais infragdes penais
praticadas” (Lei 12.850/2013); b) constitui¢do de milicia privada:
“art. 288-A. Constituir, organizar, integrar, manter ou custear or-
ganizagdo paramilitar, milicia particular, grupo ou esquadrdo com
a finalidade de praticar qualquer dos crimes previstos neste Codi-
go: Pena — recluséo, de 4 (quatro) a 8 (oito) anos” (Codigo Penal);
¢) lavagem de capitais: “art. 1.° Ocultar ou dissimular a natureza,
origem, localizacdo, disposi¢do, movimentacdo ou propriedade de
bens, direitos ou valores provenientes, direta ou indiretamente, de
infragdo penal. Pena: reclusdo, de 3 (trés) a 10 (dez) anos, e multa.
§ 1.° Incorre na mesma pena quem, para ocultar ou dissimular a
utilizagdo de bens, direitos ou valores provenientes de infracdo
penal: I — os converte em ativos licitos; Il — os adquire, recebe,
troca, negocia, d4 ou recebe em garantia, guarda, tem em depo-
sito, movimenta ou transfere; III — importa ou exporta bens com
valores ndo correspondentes aos verdadeiros. § 2.° Incorre, ainda,
na mesma pena quem: [ — utiliza, na atividade econémica ou finan-
ceira, bens, direitos ou valores provenientes de infragdo penal; 11
— participa de grupo, associag@o ou escritorio tendo conhecimento
de que sua atividade principal ou secundaria ¢ dirigida a pratica
de crimes previstos nesta Lei” (Lei 9.613/98); d) concussio e ex-
cesso de exagdo: “art. 316 — Exigir, para si ou para outrem, direta
ou indiretamente, ainda que fora da fun¢@o ou antes de assumi-la,
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mas em razao dela, vantagem indevida. Pena: reclusdo, de 2 (dois)
a 12 (doze) anos, e multa. § 1.°— Se o funciondrio exige tributo ou
contribuigdo social que sabe ou deveria saber indevido, ou, quan-
do devido, emprega na cobranga meio vexatorio ou gravoso, que a
lei ndo autoriza. Pena: reclusdo, de 3 (trés) a 8 (oito) anos, e multa.
§ 2.°— Se o funcionério desvia, em proveito proprio ou de outrem,
0 que recebeu indevidamente para recolher aos cofres publicos.
Pena: reclusdo, de dois a doze anos, e multa” (Cdodigo Penal); e)
corrupgdo passiva: “art. 317 — Solicitar ou receber, para si ou para
outrem, direta ou indiretamente, ainda que fora da fung@o ou antes
de assumi-la, mas em razdo dela, vantagem indevida, ou aceitar
promessa de tal vantagem. Pena: reclusdo, de 2 (dois) a 12 (doze)
anos, ¢ multa” (Codigo Penal). (Nucci, 2022, p. 468)

Alerta Nucci (2022, p. 468) ainda que “varios outros delitos, que possuam pena
maxima superior a seis anos, podem ser incluidos no contexto” do art. 91-A do Coédigo
penal, listando, dentre eles os crimes de: furto qualificado (art. 155, §§ 4.°, 4.°-A, 5.°,
7.°, CP), roubo (art. 157, caput, CP), extorsdo (art. 159, caput, CP), extorsdo mediante
sequestro (art. 159, caput, CP), defendendo que “até mesmo o crime de homicidio pode
ser incluido no rol de delitos passiveis de apuracao do enriquecimento ilicito do agente,
embora seja de rara aplicacdo no caso concreto”.

O Brasil ratificou trés tratados internacionais que preveem a cooperagao internacio-
nal na area de combate a corrupg¢@o, sendo eles a Convengdo da OCDE sobre o Combate
da Corrupcdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transacdes Comerciais Inter-
nacionais (decreto n.° 3.678, de 30 de novembro de 2000); Convengao Interamericana
contra a Corrupg¢ao (Convencao da Organizagdo dos Estados Americanos - OEA), ratifi-
cada por meio do decreto n.° 4.410, de 7 de outubro de 2002 ¢ a Convengdo das Nagdes
Unidas contra a Corrupgao (decreto n.° 5.687, de 31 de janeiro de 20006).

O decreto n.° 3.678, de 30 de novembro de 2000, promulgou a Convencao sobre o
Combate da Corrupcao de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transagoes Comer-
ciais Internacionais, concluida em Paris, em 17 de dezembro de 1997, dispondo, em
seu artigo 3°, que o cada parte devera tomar todas as medidas necessarias a garantir que
o suborno e o produto da corrup¢do de um funcionario publico estrangeiro, ou o valor
dos bens correspondentes a tal produto, estejam sujeitos a retengdo e confisco ou que
sangdes financeiras de efeito equivalente sejam aplicaveis.

A Convencao Interamericana contra a Corrupgdo, de 29 de marco de 1996, foi pro-
mulgada decreto n.° 4.410, de 7 de outubro de 2002, e trouxe a previsdo de Medidas
sobre bens, estipulando aos Estados Partes a obrigagdo de prestar mutuamente a “mais
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ampla assisténcia possivel para identificar, localizar, bloquear, apreender e confiscar
bens obtidos ou provenientes da pratica dos delitos tipificados de acordo com esta Con-
vengdo, ou os bens usados para essa pratica, ou o respectivo produto”.

A Convengao das Nagdes Unidas contra a Corrupgao, adotada pela Assembleia-Ge-
ral das Nagdes Unidas em 31 de outubro de 2003, foi promulgada pelo decreto n.® 5.687,
de 31 de janeiro de 2006, que, especificamente em relacdo ao bloqueio e confisco, diz
que cada Estado Parte adotara, no maior grau permitido em seu ordenamento juridico
interno, as medidas que sejam necessarias para autorizar o confisco de produtos e de
bens, equipamentos ou outros instrumentos utilizados ou destinados utilizados na pra-
tica dos delitos qualificados de acordo com a Convengdo. Ainda, determina que cada
Estado Parte adote medidas que sejam necessarias para permitir a identificago, loca-
lizagdo, embargo preventivo ou a apreensdo de qualquer bem a que se tenha referéncia
no paragrafo 1 da mesma norma com vistas ao seu eventual confisco. A mesma norma
ainda prevé que os Estados Partes poderao considerar a “possibilidade de exigir de um
delingiiente [sic] que demonstre a origem licita do alegado produto de delito ou de ou-
tros bens expostos ao confisco”, em conformidade com os principios fundamentais da
sua legislagdo interna.

O estado brasileiro ratificou a Convengao das Nagdes Unidas contra o Crime Orga-
nizado Transnacional (Convengéo de Palermo), por meio do decreto n.° 5.015, de 12 de
margo de 2004, que define “confisco” como a “privagdo com carater definitivo de bens,
por decisdo de um tribunal ou outra autoridade competente”. Presente ainda a possi-
bilidade de confisco do produto do crime tiver sido convertido, total ou parcialmente,
noutros bens. Ainda, se “o produto do crime tiver sido misturado com bens adquiridos
legalmente, estes bens poderdo, sem prejuizo das competéncias de embargo ou apreen-
sdo, ser confiscados até ao valor calculado do produto com que foram misturados”. Re-
ferida norma traz a previsao de que os Estados Partes poderdo considerar a possibilidade
de exigir que o autor de uma infragdo demonstre a proveniéncia licita do presumido
produto do crime ou de outros bens que possam ser objeto de confisco, na medida em
que esta exigéncia esteja em conformidade com os principios do seu direito interno e
com a natureza do processo ou outros procedimentos judiciais.

Nucci (2022, p. 822) trata do respeito a ampla defesa e contraditério quando da pos-
tulacdo inicial da acusag@o:

Quanto ao pedido inicial, a fim de proporcionar a devida ampla
defesa e o contraditorio, o0 MP deve solicitar a perda patrimonial,
desde a denuncia, pelo crime que também se apura, propiciando a
defesa completa do réu, tanto em face da imputagao criminal quanto
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da analise do patrimdnio. Apoés a instrucdo, debatendo a parte crimi-
nal e a parte civel, caso se concretize a parte criminal, pode-se entdo
declarar o valor da diferenca apurada entre o patrimdnio licito e o
ilicito, especificando-se a perda de certos bens.

Ainda acerca da ndo violagdo ao contraditério e ampla defesa, temos as ligdes de
Renato Brasileiro (2020, p. 46/47):

Com o objetivo de resguardar a mais ampla defesa e o contraditério,
evitando-se questionamentos no sentido de que o acusado ndo teria
tido a oportunidade de oferecer resisténcia a aplicagdo do confisco
alargado, o art. 91-A, § 3°, do CP, incluido pelo Pacote Anticrime,
dispde que ‘a perda prevista neste artigo devera ser requerida ex-
pressamente pelo Ministério Publico, por ocasido do oferecimento
da dentincia, com indicagdo da diferenca apurada’. Levando-se em
considera¢do uma possivel perda de bens do condenado em virtude
do transito em julgado da sentenga condenatoria, a defesa deve ser
assegurada a oportunidade de se manifestar a respeito da circuns-
tancia fatica concreta capaz de dar ensejo ao confisco alargado no
curso do processo. Dai a importancia de a acusacdo indicar, obje-
tivamente, na peca acusatoria, ou seja, no limiar do processo, por
meio da denominada imputagdo patrimonial, a hipdtese fatica legi-
timadora da expropria¢do dos bens do acusado, apontando os dois
requisitos exigidos pelo art. 91-A do CP - condenacido por infragao
a qual a lei comine pena maxima superior a 6 (seis) anos de reclu-
sdo e incompatibilidade do patriménio com seu rendimento licito -,
sem prejuizo, obviamente, de eventual aditamento a pega acusatéria
na eventualidade de novos bens serem descobertos com o processo
criminal em andamento.

O art. 91-A, §3°, do Codigo Penal atribui o 6nus para a acusacdo em demonstrar a
referida incompatibilidade do patrimdnio, ao exigir no oferecimento da dentncia a indi-
cacdo da diferenga apurada, o que refuta o argumento em contrario de que medida teria
invertido o 6nus da prova.

Importante registrar precedente judicial acerca do novo efeito da condenacdo, emiti-
do pelo Tribunal Regional da 4* regido, que assim decidiu:

[...]2. Para a comprovagdo de que os valores apreendidos teriam
sido auferidos mediante trabalho licito e apds os crimes imputados
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a requerente, com vistas ao reconhecimento da impenhorabilidade
dos recursos (CPC, art. 833, X), ndo basta a simples alegag@o de que
a apelante é advogada ou de que tem uma empresa individual regis-
trada em seu nome. A requerente poderia ter apresentado contratos
de honorarios de seus clientes, alvaras judiciais ou mesmo notas
fiscais dos produtos ou servigos vendidos ou prestados pela micro-
empresa que alegadamente seria sua fonte de renda, mas néo o fez.
3. No contexto de investigag@o por crimes de lavagem de dinheiro,
descaminho e organizagdo criminosa, em que a requerente estaria
associada a movimentac¢do de milhdes de reais em diversas contas
durante 4 anos, sendo apontada como suposta lider do esquema de
criagdo de empresas de fachada, que contaria com a participa¢ao
de inameros parentes proximos, além de outras pessoas, em tese
atuantes na importagao irregular de eletronicos do Paraguai, as ale-
gacgoes defensivas se mostram frageis, sobretudo porque desacom-
panhadas de comprovagdo minima. 4. Nesse cenario, ¢ de rigor a
manutencdo da sentenga que indeferiu a restituicdo dos valores, por
ainda interessarem ao processo (CPP, art. 118), pois sujeitos a pena
de perdimento do produto ou proveito do crime (CP, art. 91, II, b)
ou de bens ou valores equivalentes (CP, art. 91, § 1°), bem como a
aplicagdo do confisco alargado (CP, art. 91-A), garantindo ainda o
eventual ressarcimento dos danos, o pagamento da pena de multa e
das custas processuais. [...]* (grifou-se)

3 CONCLUSAO

Concluimos que a medida implantada € constitucional, assim como atende ao con-
trole de convencionalidade, ndo violando os direitos fundamentais da ampla defesa,
contraditorio, do devido processo legal, do principio da intranscendéncia da pena, assim
como ndo inverte o 6nus da prova nem traz medida desproporcional.

A sistematica adotada garante aos acusados o amplo exercicio do direito ao contraditd-
rio e a ampla defesa, eis que, desde a dentincia, saberdo a diferenca de patrimonio apura-
da, podendo refutar as imputacgdes, bem como demonstrar a origem licita do patrimonio
ou a simples inexisténcia da incompatibilidade patrimonial apresentada.

O dispositivo estudado atribui o 6nus da prova da incompatibilidade do patriménio a
acusagdo, ao exigir no oferecimento da denuncia a indicagdo da diferenga apurada, o

4 TRF 4*R.; ACR 5002822-51.2022.4.04.7017; PR; Sétima Turma; Rel. Des. Fed. Danilo Pereira Junior; Julg. 28/03/2023;
Publ. PJe 29/03/2023.
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que refuta o argumento em contrario de que medida teria invertido o 6nus da prova.

O principio da intranscendéncia da pena mantém-se higido, eis que o efeito da conde-
nac¢do atingira o patrimonio do condenado, que, conforme art. 5°, XLV da Carta Magna,
podera ser objeto de decretacdo do perdimento, medida que, assim como a obrigacdo de
reparar o dano, pode ser estendida aos sucessores e contra eles executadas, até o limite
do valor do patrimdnio transferido.

A inovacao legislativa adveio da constatagdo da forca e sofisticacdo da criminalidade
organizada, ao lado da pouca eficiéncia dos métodos tradicionais de combate a nova
modalidade criminosa, razdo pela qual se trata, em verdade, de corajosa medida de po-
litica criminal na tentativa, inclusive, de desestimular a pratica de atos de corrupgdo e
de lavagem de capitais, por meio da qual o sistema de justi¢a e o arcabougo normativo
dizem ao criminoso, e a toda sociedade, que o crime verdadeiramente ndo compensa,
vindo influir, inclusive, na decisdo para a pratica ou nao dos atos de corrupgéo.

THE EXTENDED FORFEITURE TO COMBAT CORRUPTION IN MONEY
LAUNDERING CRIMES

ABSTRACT

This article aims to analyze the extended forfeiture, inserted in art. 91-A of the penal
code, by the Anti-Crime Package. Its compatibility with the 1988 Federal Constitution
and with international conventions ratified by Brazil was studied. The possibility of
loss of the convicted person’s assets corresponding to the difference between the value
of his assets and that which is compatible with his legal income was analyzed. It was
concluded that the measure was constitutional, conventional and relevant to combating
corruption committed against the public administration.

Keywords: the extended forfeiture of property; extended loss of assets; anti-crime
package; combating corruption.
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RESUMO

Este artigo pretende responder o seguinte problema de pesquisa: € possivel falar ra-
cismo institucional nas sentengas penais? Se sim, quais sao as principais consequéncias
para a sociedade e para o Poder Judiciario? Analisa-se também a influéncia de Cesare
Lombroso, cujas teorias racistas contribuiram para estereotipos sobre criminalidade e
raga. Além disso, aborda-se o conceito de racismo institucional, introduzido por ativis-
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tas como Stokely Carmichael e Charles V. Hamilton, e sua relagdo com a exclusdo de
pessoas negras das institui¢cdes e oportunidades equitativas. Com o propdsito de desen-
volver essa pesquisa, foi realizado uma abordagem qualitativa, com suporte na revisdo
bibliografica. O artigo explora ainda a contribui¢ao do perfil do julgador para a decisao
judicial, destacando como experiéncias de vida, valores culturais e perspectivas pes-
soais moldam visdes ¢ atitudes, muitas vezes resultando em disparidades raciais no
sistema de justica. Por fim, discute-se a falta de representatividade da populagdo negra
no Judiciario brasileiro e suas implicacdes para a desigualdade estrutural na sociedade,
exemplificada pelo encarceramento em massa de pessoas negras e pardas. O estudo
demonstra que o racismo institucional influencia de forma significativa as decisdes ju-
diciais, gerando desigualdades para grupos minoritarios. Mesmo ao considerar aspectos
como historico criminal e severidade do delito, réus de minorias étnicas sdo condena-
dos a penas mais rigorosas em comparacdo com os réus brancos. Essas disparidades
revelam ndo apenas preconceitos individuais, mas também sistemas institucionais que
sustentam a discriminagdo racial.

Palavras-chave: decisdes judiciais penais; perfil do julgador; racismo institucional.
1 INTRODUCAO

A pesquisa visa responder o seguinte problema: é possivel falar em racismo ins-
titucional nas sentencas penais? Se sim, quais sd0 as principais consequéncias para a
sociedade e para o Poder Judiciario? Este estudo busca compreender de que maneira a
discriminagdo racial, muitas vezes velada, permeia o sistema judiciario e compromete o
principio da igualdade perante a lei.

A pesquisa possui abordagem qualitativa, com suporte em revisdo bibliografica. O
estudo possui natureza pura quanto aos resultados, uma vez que pretende fazer a expo-
si¢do do assunto, sem interferir diretamente na realidade sobre o fenomeno examinado.

Partindo da hipotese de que o racismo institucional exerce uma influéncia significa-
tiva no direcionamento das decisdes na seara penal, o estudo se estrutura em trés eixos
principais. Inicialmente, sera abordado o panorama do Racismo Institucional, buscando
definir e caracterizar esse fendmeno dentro do contexto das instituicdes judiciais. Esta
secdo serd fundamental para contextualizar o problema e esclarecer como o racismo se
manifesta de maneira estrutural e sist€émica, afetando nio apenas as vitimas, mas todo
o sistema de justica.

Em seguida, realiza-se uma analise detalhada do Perfil do Julgador(a) responsavel
pela sentenga judicial, com foco em examinar como a formagdo, as crengas € 0s pre-
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conceitos pessoais dos julgadores podem influenciar suas decisdes. Esta analise se con-
centra em identificar possiveis correlagdes entre o perfil socioecondmico e racial dos
magistrados e a forma como julgam casos envolvendo réus de diferentes etnias. Além
disso, discutem-se os possiveis vieses inconscientes que podem afetar a imparcialidade
das decisoes.

Por fim, o artigo apresenta os fatores que influenciam a qualidade da prestacdo do
Poder Judiciario, abordando aspectos como a formagdo dos profissionais, as condigdes
de trabalho, as pressoes politicas e sociais, e como tudo isso pode contribuir para a
perpetuagdo do racismo institucional. Esta tltima secdo busca propor solugdes e reco-
mendag¢des para mitigar os efeitos negativos do racismo nas decisdes judiciais, visando
promover uma justica mais equitativa e imparcial.

O tema apresenta extrema relevancia social e juridica, uma vez que trata de questoes
fundamentais de equidade e justiga. O sistema judicial, enquanto pilar da democracia
e do Estado de Direito, deve garantir que todos os individuos sejam tratados de forma
igualitaria perante a lei, independentemente de sua raga ou etnia. A investigagdo e o
estudo das influéncias do racismo institucional no Judiciario sdo essenciais para identi-
ficar falhas sistémicas, promover reformas e fortalecer a confianga publica nas institui-
¢oes judiciais. Ao abordar essas questdes, contribui-se para a promogdo de um sistema
de justica mais transparente, responsavel e comprometido com a igualdade perante a lei.

2 AIDENTIFICACAO DO PANORAMA DO RACISMO INSTITUCIONAL

A ideologia do racismo, consolidada pelos preceitos eurocéntricos durante os peri-
odos de colonizagdo, desempenhou um papel central na constru¢do de uma visao hie-
rarquica da humanidade. Esse processo de hierarquizac¢do foi usado para justificar a
exploragdo e subjugacdo de populagdes ndo europeias, estabelecendo uma desigualdade
com base na raga, que até atualmente permeia em diversas estruturas sociais. A coloni-
zacdo ndo apenas disseminou ideologias racistas, mas também institucionalizou praticas
e politicas que perpetuam essas desigualdades, resultando em uma marginalizagdo sis-
tematica de grupos €tnicos minoritarios, especialmente da populagdo negra (Ancillotti
e Silva, 2023).

Almeida (2018, p.25) define o racismo como:

Uma forma sistematica de discriminag@o que tem a raga como fun-
damento, e que se manifesta por meio de praticas conscientes ou
inconscientes que culminam em desvantagens ou privilégios para
individuos, a depender do grupo social ao qual pertence.
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A imposicdo de pensamentos discriminatorios, sustentados por falsas premissas de
superioridade racial, levou a criacdo de mecanismos sociais e legais que exclui e invia-
bilizam esses grupos ao longo da historia. Este processo historico se consolidou através
de uma série de praticas institucionais que, ao longo dos séculos, tornaram a raga um
fator determinante para a posicao social e o acesso a recursos e oportunidades. O ra-
cismo institucional, portanto, ndo se limita a atitudes individuais, mas se refere a um
conjunto de normas, politicas e praticas arraigadas que reforcam a desigualdade racial
e perpetuam a exclusao social.

No contexto do sistema judicidrio penal, essas dindmicas se manifestam de maneira
particularmente perniciosa. A populacdo negra, historicamente associada a marginali-
zagdo e criminalidade, enfrenta um tratamento desproporcionalmente severo, refletindo
a continuidade das injusticas estruturais enraizadas em processos coloniais. Essa con-
textualizagdo foi abordada por diversos escritores, como Abdias do Nascimento, um
importante ativista que rtratou a luta racial ao longo da sua jornada. A discriminagdo
racial institucionalizada ndo apenas afeta a aplicagdo da lei, mas também molda as per-
cepgoes e decisdes judiciais, resultando em sentencas mais rigidas e na perpetuagao de
estereotipos que associam a negritude ao perigo e a criminalidade.

2.1 Perfil de um criminoso sob a visao de Cesare Lombroso

Cesare Lombroso, renomado médico psiquiatra do século XIX, é amplamente reco-
nhecido como uma figura central no surgimento do positivismo criminolégico, um mo-
vimento que rompeu radicalmente com os conceitos da Escola Classica de criminologia.
Influenciado profundamente pelas teorias evolucionistas de Charles Darwin e Herbert
Spencer, Lombroso prop6s uma nova abordagem para o estudo do crime, baseada na
observagdo empirica e na analise de caracteristicas biologicas, fisicas e psiquicas dos
individuos. Mota analisa o pensamento de Lombroso ao afirmar:

Lombroso entendia o crime como fato real, que perpassa todas as
épocas histdricas, natural e ndo como uma ficticia abstrag@o juridi-
ca. Como fendmeno natural que €, o crime tem que ser estudado pri-
macialmente em sua etiologia, isto ¢, a identificagdo das suas causas
como fendmeno, de modo a se poder combaté-lo em sua propria
raiz, com efic4cia, com programas de preveng¢ao realistas e cientifi-
cos (Mota, 2007, p.1).

Em 1876, o Cesare Lombroso publicou um livro intitulado “O Homem Delinquente”,
no qual apresenta padrdes predefinidos para identificar infratores por meio da observan-
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cia de caracteristicas fisicas, bioldgicas e psiquicas em comum, assim, proporcionando
a construcdo de um perfil criminoso. Lombroso conduziu sua pesquisa envolvendo o
exame de cranios de presos, onde ele buscava tragos que, segundo ele, poderiam defi-
nir um “perfil delinquente”. Apds diversas analises, Lombroso concluiu que individuos
com caracteristicas como assimetria craniana, orelhas em formato de asa ou cranios
menores tinham uma predisposi¢ao ao crime (Molina, 1999).

No entanto, uma das principais criticas as teorias de Lombroso reside no carater
racista de suas conclusdes. Lombroso associava determinados aspectos fisicos, muitos
dos quais eram mais comuns entre individuos de origem africana ou de outras etnias
marginalizadas, a uma predisposicao inata ao crime. Ele chegou a afirmar que o homem
negro era, por natureza, um “criminoso nato” (Salomao; Bellotti e Costa, 2019). Essa
visdo, profundamente influenciada pelos preconceitos raciais de sua época, refletia a
pseudociéncia que permeava o discurso cientifico no século XIX.

A abordagem de Lombroso foi amplamente contestada por perpetuar estereotipos
e preconceitos raciais, ignorando fatores sociais, econdmicos e culturais que influen-
ciam a criminalidade. Ao atribuir a responsabilidade pelo comportamento criminoso a
caracteristicas fisicas inatas, Lombroso negligenciou as complexas interagdes entre o
individuo e o ambiente social. Além disso, sua teoria contribuiu para a marginalizagdo
de grupos ja vulneraveis, legitimando praticas de discriminacdo e exclusdo social sob a
pretensa autoridade da ciéncia.

Embora sua teoria tenha sido posteriormente desacreditada e refutada pela ciéncia,
a influéncia de Lombroso no campo da criminologia ¢ inegavel. Ele foi pioneiro na in-
trodugdo de métodos empiricos e na ideia de que o comportamento criminoso poderia
ser estudado de forma cientifica. No entanto, sua obra também serve como um alerta
sobre os perigos de permitir que visdes raciais distorcidas e preconceitos influenciem a
interpretagdo da natureza humana e do comportamento criminoso (Holzschuh, 2020).
Lombroso deixou um legado ambiguo: ao mesmo tempo em que contribuiu para o de-
senvolvimento de novas abordagens na criminologia, também demonstrou como a cién-
cia pode ser manipulada para sustentar ideologias racistas e discriminatorias.

No entanto, uma das principais criticas aos seus estudos ¢ que suas conclusdes eram
racistas, pois ele associava aspectos fisicos aos comportamentos de um infrator, che-
gando a afirmar que o homem negro era propenso a ser um “criminoso nato” (Salomao;
Bellotti e Costa, 2019).

2.2 Racismo Institucional e seus efeitos
O racismo se manifesta em diversas esferas da sociedade, sobretudo de modo institu-

cional. Em 1967, durante o auge da luta contra a supremacia branca nos Estados Unidos,
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foi formalizado por Stokely Carmichael e Charles V. Hamilton em Black Power: The
Politics of Liberation in America o racismo institucional, no qual refere-se a um sistema
de discriminagdo racial que é perpetuado por meio de politicas, praticas e normas enrai-
zadas nas instituigdes sociais, politicas e econdmicas. Esse tipo de racismo nao depende
de a¢des individuais ou explicitas de preconceito, mas esta incorporado nas estruturas
que regem a sociedade, tornando-o mais sutil e, consequentemente, mais dificil de iden-
tificar e combater (Carmichael e Hamilton, 1992).

No sistema judiciario, o racismo institucional se manifesta de maneira particular-
mente prejudicial. A sub-representacdo de negros na magistratura € em outros cargos
de poder juridico evidencia uma continuidade historica de exclusao. Esse desequilibrio
perpetua a marginalizagdo da populacdo negra e contribui para a manutengdo de precon-
ceitos, conscientes ou inconscientes, que influenciam as decisdes judiciais. A falta de di-
versidade racial nos tribunais leva a disparidades significativas nas sentengas, onde réus
negros frequentemente recebem penas mais severas em comparagdo com réus brancos
em situagdes similares, assim, podendo observar os dados expostos pelo Conselho Na-
cional de Justi¢a (CNJ) que apenas 12,8% dos magistrados sdo negros.

A perpetuacdo dessas praticas discriminatdrias dentro do sistema judiciario com-
promete a imparcialidade das decisdes judiciais e mina a confianca publica nas insti-
tuicdes legais. A desconfianga por parte da populagdo negra no sistema judicial ¢ uma
consequéncia direta da experiéncia historica de injustica e exclusdo, que continua a se
manifestar na contemporaneidade. Este panorama ilustra como o racismo institucional,
especialmente no contexto das sentencas judiciais, ndo ¢ apenas um resquicio do pas-
sado, mas uma realidade continua que impacta profundamente a vida daqueles que sdo
sistematicamente marginalizados.

3 A CONTRIBUICAO DO PERFIL DO JULGADOR PARA A DECISAO
JUDICIAL

Abdias do Nascimento (1914-2011) foi um renomado ativista politico, escritor, aca-
démico brasileiro, cuja obra e militancia desempenharam um papel crucial na luta pelos
direitos dos negros no Brasil. Nascido em uma época de intensa segregacgdo racial e
discriminagdo, Nascimento enfrentou inimeras adversidades devido a sua cor de pele.
Sua trajetdria ¢ marcada por uma profunda dedicacdo a promogao da igualdade racial e
ao enfrentamento das injusticas sociais.

Nascimento foi um dos fundadores do Movimento Negro Unificado (MNU) e tam-
bém atuou como senador, onde usou sua plataforma para advogar por politicas ptblicas
que visassem a igualdade racial (Nascimento, 2011). Sua obra académica, como “O
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Negro no Brasil” (1976), oferece uma analise critica sobre a marginalizagdo dos negros
e a importancia de politicas afirmativas para a corre¢do de desigualdades historicas.

Ele argumentava que essa discriminag@o ndo era apenas um fendomeno individual,
mas também estava enraizado nas institui¢cdes da sociedade brasileira, destacava como
isso se manifestava em varias areas, incluindo o sistema de justiga. Nascimento (2011)
ressaltava que as leis, politicas publicas e praticas judiciais muitas vezes perpetuavam
a desigualdade racial, resultando em tratamento diferenciado para pessoas de diferentes
origens étnicas perante a lei (Sobrinho, 2018).

As experiéncias de vida, valores culturais e perspectivas pessoais moldam as vi-
soes e atitudes dos julgadores de varias maneiras. Por exemplo, como os esteredtipos
arraigados sobre pessoas negras que podem influenciar a maneira como os julgadores
interpretam o comportamento de réus, testemunhas e advogados.

Estudos empiricos indicam que individuos negros podem ser injustamente rotulados
como mais propensos a criminalidade ou menos merecedores de misericordia, simples-
mente devido a sua cor de pele. Esse viés pode resultar em julgamentos mais severos
e condenacdes mais rigorosas comparadas as aplicadas a réus de outras etnias em cir-
cunstancias similares. Além disso, também pode influenciar a forma como os julgadores
interpretam o testemunho e o comportamento de testemunhas e advogados. Testemu-
nhas de minorias étnicas podem ser vistas como menos crediveis ou suas declaragdes
podem ser interpretadas de forma mais critica do que as de testemunhas pertencentes
a grupos majoritarios. Advogados, por sua vez, podem enfrentar desafios adicionais
na construgdo de argumentos persuasivos se suas identidades ndo se alinharem com as
expectativas culturais ou raciais predominantes dos julgadores.

A consciéncia desses efeitos ¢ crucial para a administracdo da justica e para a pro-
mo¢ao de um sistema judicial verdadeiramente imparcial. A implementacdo de treina-
mentos sobre viés implicito e a promogao de uma maior diversidade entre os julgadores
sdo estratégias importantes para mitigar a influéncia negativa desses estereotipos. E es-
sencial que as instituigdes juridicas reconhecam e abordem esses fatores para assegurar
que as decisoes judiciais sejam baseadas em evidéncias e ndo em preconceitos pessoais
ou culturais.

Segundo pesquisas realizadas pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ), a partir dos
registros funcionais de seus integrantes, foi constatado que apenas 1,7% dos magistra-
dos se autodeclaram negros, enquanto 83,8% se intitulam brancos, evidenciando uma
disparidade significativa no que se refere a representagdo racial entre os juizes. Este
dado reflete uma discrepancia marcante em relagdo a quantidade de juizes negros em
comparacdo com seus colegas brancos, o que revela uma desigualdade estrutural no
sistema judiciario brasileiro (CNJ, 2021).
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As escolas de criminologia cientifica, surgidas com a Escola Italiana de Criminolo-
gia em 1870, utilizaram seu status de autoridade cientifica para defender a inferioriza-
¢do racial, propondo que a criminalidade poderia ser explicada por uma seletividade no
sistema penal que supostamente demonstrava que negros eram mais propensos ao crime
devido a uma suposta inferioridade racial. Essa perspectiva foi criticada por ser racista
e desumana, contribuindo para a perpetuacdo de esteredtipos negativos e injustos sobre
a populacdo negra (Calazans ef al., 2016).

A evidéncia desse viés racista € corroborada por dados atuais que mostram que a
populagdo negra € desproporcionalmente representada no sistema prisional. Segundo a
Agéncia Brasil, 68,2% das pessoas encarceradas sdo negras, reforcando a ideia de que
a marginalizagdo racial continua a impactar a vida dos negros no Brasil de forma signi-
ficativa (Agéncia Brasil, 2023).

No entanto, a presenga de um maior numero de juizes negros no sistema judiciario
brasileiro ndo garantiria, por si s6, uma redu¢do na quantidade de pessoas negras pre-
sas. O que seria mais relevante ¢ a promog¢ao de uma equidade judicial que se baseie
na imparcialidade, ndo permitindo que preconceitos raciais influenciem as decisdes
judiciais. Nesse contexto, Stokely Carmichael e Charles V. Hamilton (1992, p. 195)
destacam a importancia do controle e da autodeterminagdo para as comunidades ne-
gras, afirmando:

E sobre os negros cuidando dos assuntos dos e para os negros. O
que esta em jogo ¢ muito simples: se falharmos nisso, estaremos
continuamente sujeitos a uma sociedade branca que ndo tem nenhu-
ma intencdo de desistir voluntaria ou facilmente da sua posicdo de
primazia e autoridade. Se formos bem-sucedidos, nds exerceremos
controle politico, econdmico e psiquico sobre nossas vidas.

Zumbi dos Palmares (1655-1695) ¢ um dos mais emblematicos lideres da resisténcia
negra no Brasil colonial. Como lider do Quilombo dos Palmares, Zumbi simbolizou a
luta contra a opressao e a escraviddo, representando a busca pela autonomia e igualdade
racial. Sua resisténcia ao sistema escravocrata e sua luta pela liberdade continuam a
inspirar debates contemporaneos sobre o racismo institucional e a representacao racial.

O Quilombo dos Palmares, sob a lideran¢a de Zumbi, tornou-se um simbolo de re-
sisténcia e uma forte demonstracao de organizacao e autonomia negra em um periodo
em que a opressdo racial era sistematica e brutal. Palmares foi um dos maiores qui-
lombos da histéria do Brasil, resistindo por mais de 100 anos contra as incursoes dos
colonizadores e dos escravocratas (Costa, 2019). Zumbi dos Palmares é lembrado néo
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apenas como um lider militar, mas também como um defensor dos direitos humanos
e da justica social.

A luta de Zumbi ¢ relevante para o contexto atual de racismo institucional, especial-
mente quando se considera a disparidade racial no sistema judiciario. A representacao
desigual de negros entre os magistrados ¢ a alta taxa de encarceramento de pessoas ne-
gras no Brasil refletem uma continuacao das estruturas opressivas que Zumbi combateu.
O sistema judicial brasileiro, como observado, ainda apresenta significativas disparida-
des raciais, com uma sub-representacao de juizes negros e uma super-representacao de
negros no sistema prisional (CNJ, 2021; Agéncia Brasil, 2023).

Zumbi dos Palmares, ao desafiar a injustica e lutar pela igualdade, exemplifica a
importancia da representacdo e da luta contra o racismo em todas as esferas da socie-
dade, incluindo o sistema judicial. Seu legado destaca a necessidade de reformas que
promovam uma justica mais equitativa e menos influenciada por preconceitos raciais.
A presenca de mais juizes negros no sistema judiciario poderia, em teoria, contribuir
para uma maior sensibilidade e justiga nas decisdes, refletindo a visdo de Zumbi de uma
sociedade mais justa e inclusiva.

4 OS FATORES QUE INFLUENCIAM NA QUALIDADE DA PRESTACAO DO
PODER JUDICIARIO

O racismo institucional, enraizado na estrutura social e politica do Brasil, pode gerar
efeitos sobre a qualidade da prestagdo jurisdicional. E necessario destacar que o prin-
cipio do devido processo legal, direito fundamental dos cidaddos brasileiros, deveria
reger todas as manifestagdes do poder jurisdicional. Contudo, o sistema judicidrio bra-
sileiro demonstra que nem todos sdo processados de forma igualitaria e em consonancia
aos principios presentes na Constituicdo de 1988.

Dados do 15° Ciclo de Coleta do Sistema de Informag¢do do Sistema Penitenciario
Nacional (SISDEPEN), referente ao periodo de julho a dezembro de 2023, demonstram
um quadro alarmante: a populacdo carceraria brasileira ¢ composta majoritariamente
por pessoas negras ¢ pardas, totalizando 56,2% da massa prisional.

Michelle Alexander, em “The New Jim Crow: Mass Incarceration in the Age of Co-
lorblindness” (2010), analisa como as politicas de encarceramento em massa nos Esta-
dos Unidos, embora se apresentem como neutras, exacerbam desigualdades raciais. Ela
denuncia a ideologia da “colorblindness”, que encobre o racismo institucional ao negar
diferencas raciais e obstruir o reconhecimento das desvantagens historicas enfrentadas
pela populag@o negra, resultando em um sistema judicial discriminatorio e desigual.

O encarceramento em massa de negros nos Estados Unidos est4 integralmente inter-
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ligado no legado da escravidao e na perpetuagdo de um modelo econémico excludente.
Michelle Alexander (2010) revela como a criminalizagdo de um grande contingente de
homens negros, apesar de possuir uma dimensdo de classe, resulta na formacao de uma
subcasta racializada. A liberdade recuperada ndo elimina a falta de mobilidade social,
uma vez que o estigma do antecedente criminal, exacerbado pelo marcador racial, im-
pede a superagdo dos obstaculos associados a prisao. Embora o encarceramento tenha
um prazo definido, as consequéncias da passagem do negro pelo sistema prisional con-
figuram uma punicao duradoura.

A discriminago legal, anteriormente instaurada pelos “codigos negros”, foi substi-
tuida por uma politica criminal que atua como um mecanismo de segregacao da popu-
lagdo negra nos Estados Unidos, criando um sistema de subcastas. Além disso, o fato
de haver atualmente um ntimero maior de negros encarcerados ou em liberdade condi-
cional do que havia de escravos durante o periodo da aboligdo da escravidao evidencia
um vinculo alarmante entre o capital que gerencia as prisdes e o Estado. No Brasil, que
compartilha um passado igualmente marcado pela escravidao, o nimero alarmante dos
detentos no sistema prisional é majoritariamente composto por negros, o que sugere
que o combate ao racismo deve incluir tanto a reforma do sistema prisional quanto uma
profunda transformacéo das relagdes raciais.

A falta de representatividade da populacdo negra, por sua vez, pode ser elencada
como uma das principais razdes para tal desigualdade. Apesar da populagdo brasileira
ter 55,5% do seu total representado por pessoas pretas ou pardas, com base nos dados
apresentados pelo Censo do IBGE (2022), essa composi¢ao ndo reverbera na estrutura-
¢do dos magistrados atualmente.

Desse modo, a presenga do racismo estrutural no Poder Judiciario, apesar de mais
discreta e indireta, ocasionalmente pode ser demonstrada de forma mais explicita, con-
forme observado na sentenga do processo n® 000988706.2013.8.26.0114, pelo juizo da
5% Vara Criminal de Campinas/SP: “Vale anotar que o réu ndo possui estereotipo pa-
drao de bandido, possui pele, olhos e cabelos claros, ndo estando sujeito a ser facil-
mente confundido” (Conjur, 2021).

Podendo-se citar outros exemplos como o assassinato de Joao Alberto, um homem
negro, espancado em uma das unidades do supermercado Carrefour, em Porto Alegre,
gerou uma onda de protestos e debates sobre racismo no Brasil. Jodo foi espancado até
a morte pelos segurancgas do estabelecimento no estacionamento, apds realizar compras
com sua mulher, Milena Borges Alves (Romano, 2020).

As decisdes judiciais subsequentes que lidaram com o caso foram criticadas por nao
reconhecerem adequadamente o racismo como uma motivagdo central do crime. A mi-
nimizac¢do da gravidade do racismo nas sentengas reflete um padrdo de desconsideracao
que permeia o sistema judiciario.
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Ademais, um outro episodio de racismo que gerou ampla repercussdo no meio juri-
dico foi protagonizado pela juiza Inés Marchalek Zarpelon, a qual, em senten¢a datada
de 19 de junho de 2020, afirmou que um suspeito de cometer assaltos em Curitiba per-
petrava tais crimes em razao de sua raga. A sentenca, notoriamente controversa, inclui
a seguinte declaracio:

Sobre sua conduta social nada se sabe. Seguramente integrante do
grupo criminoso, em razao da sua raga, agia de forma extremamente
discreta os delitos e o seu comportamento, juntamente com os de-
mais, causavam o desassossego e a desesperanca da populacdo, pelo
que deve ser valorada negativamente.

Esse caso, revelado pelo veiculo Brasil de Fato em agosto do mesmo ano, foi sub-
metido a trés dentncias junto ao Conselho Nacional de Justiga (CNJ). No entanto, dois
dos processos foram suspensos, restando apenas um terceiro, movido pela Corregedoria
Nacional de Justica.

Entretanto, o entendimento adotado pelo CNJ néo reconheceu o racismo presente na
sentenga proferida pela juiza. Em sessdo realizada no dia 8 de agosto de 2023, o CNJ
concluiu que a expressdo utilizada pela magistrada Inés Marchalek Zarpelon, do Tribu-
nal de Justica do Parana (TJ/PR), ndo continha conotacdo racista. Para a maioria dos
integrantes do plenario, a cor da pele do acusado ndo foi considerada como elemento de
convic¢ao para a condenacgao.

Assim, observa-se que a decisdo do CNJ reflete uma tendéncia preocupante de des-
consideracdo do racismo no ambito judicial, perpetuando, dessa maneira, uma cultura
de impunidade e negligéncia em relagdo as manifestacdes de discriminacdo racial. A
referida decisdo, além de frustrar as expectativas de justica racial, evidencia a dificul-
dade no reconhecimento e combate do racismo estrutural, que continua a impregnar as
praticas judiciais brasileiras.

Quando o Judiciario adota uma postura omissa em reconhecer a gravidade do racis-
mo, ndo apenas perpetua um ciclo vicioso de discriminagdo, mas também compromete
as bases da justica, aprofundando ainda mais as desigualdades raciais que permeiam
diversas esferas da vida social e politica. Esse fracasso institucional, longe de ser uma
mera falha ocasional, reflete uma inércia estrutural que agrava as tensdes sociais e legi-
tima praticas discriminatorias.

Sob essa otica, a subrepresentacao dos negros acarreta decisdes munidas de precon-
ceitos inconscientes, resultando na criminalizacdo e no encarceramento em massa de
pessoas negras e pardas. Esse cendrio reflete desigualdades estruturais mais amplas na
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sociedade, como o acesso desigual a justi¢a, a discriminagdo racial sistémica ¢ a falta de
oportunidades equitativas.

As decisoes judiciais, muitas vezes influenciadas por vieses racistas, t€ém um impacto
direto na composi¢do e no funcionamento do sistema prisional. Conforme demonstrado
anteriormente, a populagao carceraria é composta, majoritariamente, por pessoas negras
e pardas devido a penas mais severas, prisdes preventivas injustas e outros fatores rela-
cionados a falta de diversidade e inclusao no judiciario.

5 CONCLUSAO

O estudo destaca que o racismo institucional tem um efeito significativo nas sen-
tencas judiciais penais, resultando em disparidades injustas e desproporcionais para os
grupos racialmente minoritarios. A analise dos dados revela que, mesmo quando contro-
lados outros fatores, como historico criminal e gravidade do crime, os réus pertencentes
a minorias étnicas sdo mais propensos a receber sentengas mais severas em comparagao
com seus pares brancos. Essas disparidades refletem ndo apenas preconceitos individu-
ais, mas também estruturas institucionais que perpetuam a discriminagdo racial.

Essas desigualdades persistentes ressaltam a necessidade de reformas abrangentes
dentro do sistema judicial. E crucial implementar politicas e praticas que abordem o ra-
cismo institucional, garantindo uma aplicagdo mais equitativa e justa da lei para todos os
individuos, independentemente de sua origem étnica ou racial. Isso envolve ndo apenas
reconhecer e confrontar os preconceitos existentes, mas também trabalhar ativamente
para desmantelar as barreiras sist€émicas que contribuem para o tratamento desigual.

Medidas eficazes podem incluir a formagao aprimorada para os profissionais do di-
reito sobre preconceitos inconscientes, o estabelecimento de mecanismos de supervisdo
para monitorar os padrdes de sentenca e a promocao de maior diversidade dentro do
judiciario e das profissdes juridicas. Ao abordar essas questdes, o sistema legal pode
melhor cumprir seu compromisso com a justica e a igualdade, promovendo uma socie-
dade mais inclusiva e justa.

THE EFFECT OF INSTITUTIONAL RACISM ON CRIMINAL SENTENCING
ABSTRACT
This article examines the impact of institutional racism on criminal sentencing, focu-

sing on its historical origins, contemporary manifestations, and effects on the quality of
judicial administration. It highlights how racism ideology was reinforced during colo-
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nial periods, leading to discriminatory beliefs and the marginalization of Black people.
The article also considers the influence of historical figures such as Cesare Lombroso,
whose racist theories contributed to harmful stereotypes about crime and race. It discus-
ses the concept of institutional racism, introduced by activists like Stokely Carmichael
and Charles V. Hamilton, and its role in excluding Black individuals from institutions
and equitable opportunities. Furthermore, the article explores how the profile of judges
influences judicial decisions, noting how life experiences, cultural values, and personal
perspectives shape attitudes and often lead to racial disparities within the justice system.
Finally, it addresses the lack of representation of Black individuals in the Brazilian judi-
ciary and its implications for structural inequality, illustrated by the mass incarceration
of Black and Brown people.

The study shows that institutional racism significantly impacts judicial decisions,
leading to disparities for minority groups. Even when accounting for factors such as
criminal history and the severity of the offense, defendants from ethnic minorities recei-
ve harsher sentences compared to their white counterparts. These disparities reflect not
only individual biases but also institutional systems that uphold racial discrimination.

Keywords: sentences; judge’s profile; institutional racism.
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COMO DIREITO FUNDAMENTAL!

CIVIL REGISTRATION OF BIRTH AS A FUNDAMENTAL RIGHT
Rafaela de Sousa Andrade Plutarco’
RESUMO

O registro civil de nascimento configura um direito essencial para o reconhecimento
da personalidade e exercicio da cidadania. Contudo, dados oficiais evidenciam a per-
sisténcia de indices de sub-registro no Brasil, revelando contingentes “invisiveis” aos
cadastros estatais. O trabalho objetiva discutir a importancia do registro civil na pro-
mocao da inclusdo social, analisando seu vinculo com os direitos fundamentais. Utiliza
abordagem qualitativa, revisdo bibliografica e posicionamentos doutrinarios. A pesquisa
aponta multifatoriedade das causas do sub-registro, desde limitagdes socioecondomicas
até entraves burocraticos, afetando os grupos vulneraveis. Assim, defende politicas uni-
versalizantes de acesso a esse registro inaugural, fator crucial da identidade e visibili-
dade cidada.

Palavras-chave: registro civil de nascimento; direitos fundamentais; sub-registro; in-
cluséo social.

1 INTRODUCAO

O registro civil consiste na comprovagdo documental da identidade civil de uma
pessoa natural, concretizando direitos e garantias fundamentais do cidaddo expressos na
Constituigdo Federal de 1988 (Silva, 2020). Nesse sentido, o registro civil de nascimen-
to ¢ um direito humano bésico, e o primeiro passo para o reconhecimento da personali-
dade e capacidade juridica de alguém perante a lei (Brasil, 2017).

Apesar de sua importancia crucial, pesquisas como do IPEA (2019) apontam que,
no Brasil, ainda ha uma parcela consideravel da populagdo sem registro civil, princi-
palmente entre grupos sociais vulneraveis, como povos indigenas e populagdes ribei-

1 Data de Recebimento: 09/09/2024. Data de Aceite: 05/11/2024.
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Graduada em Direito pela Universidade de Fortaleza — UNIFOR. Técnica Ministerial do MPCE. .Lattes ID: http://lattes.
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rinhas, quilombolas ¢ sem-teto. Essa invisibilidade juridica compromete o acesso a
direitos e servigos essenciais nas areas de educacdo, satude, assisténcia social e traba-
lho (ONU, 2014).

O registro civil, sob a perspectiva dos direitos humanos e fundamentais, € um tema
essencial para a compreensao da cidadania e da inclusdo social de individuos e grupos.
Segundo Flavia Piovesan (2019), uma das principais referéncias em direitos humanos,
no Brasil, o registro civil desempenha um papel fundamental na garantia de direitos e
na construcao da identidade legal de uma pessoa.

Desta forma, o trabalho tem a seguinte pergunta problema: De que forma o direito ao
registro civil de nascimento se caracteriza como um direito fundamental para a garantia
de outros direitos, e para a promogao da cidadania e inclusdo social no Brasil?

Como hipotese, o registro civil de nascimento configura-se como um direito funda-
mental interdependente e indivisivel, cuja garantia é essencial para a promog¢ao do pleno
exercicio dos direitos civis, politicos, sociais, economicos e culturais pela populagdo
brasileira, especialmente por grupos em situagdo de vulnerabilidade social. Sua univer-
salizagdo € crucial para efetivagdo da cidadania e inclusdo social no pais.

O objetivo geral deste trabalho é analisar o vinculo existente entre o registro civil
de nascimento, os direitos fundamentais e a promocao da cidadania e inclusdo social
no Brasil.

Os objetivos especificos s@o: a) Contextualizar o direito ao registro civil como um
direito humano fundamental; b) Examinar a relagdo do registro civil de nascimento com
0 acesso a direitos e servigos essenciais; ¢) Investigar o papel do registro civil para pro-
tecdo dos direitos de criancas e adolescentes; d) Discutir a importancia do registro civil
de nascimento para redugdo da invisibilidade juridica e promogao da inclusdo social.

O registro civil de nascimento ¢ um direito humano basico que fundamenta o reco-
nhecimento da personalidade e capacidade juridica de alguém perante o Estado. A popu-
lagdo desprovida desse registro enfrenta sérios obstaculos no exercicio de outros direi-
tos fundamentais nas areas de satde, educagdo, assisténcia social e trabalho. Pesquisas
apontam que, no Brasil, ainda hd um contingente importante de pessoas “juridicamente
invisiveis”, comprometendo sua cidadania e inclusdo social. O presente estudo se jus-
tifica pela necessidade de problematizar essa tematica sob a perspectiva dos direitos
humanos, elucidando o papel primordial do registro civil para promover equidade e co-
esao social. Além disso, os resultados podem apoiar a formulagdo de politicas publicas
destinadas a garantir o direito ao registro a grupos socialmente vulneraveis, colaborando
para reduzir desigualdades e efetivar a cidadania no pais. No ambito académico, este
trabalho visa preencher lacunas sobre uma questio pouco explorada que apresenta rele-
vantes implicagdes teoricas e praticas.
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2 REFERENCIAL TEORICO
2.1 O registro civil como direito fundamental

A nogédo de dignidade humana constitui um pilar fundamental no marco legal e na
estrutura democratica do Brasil. Com base nessa estrutura tedrica, postula-se que cada
individuo possui um valor inerente ¢ inviolavel que requer reveréncia e protegao tanto
de entidades governamentais quanto do coletivo social mais amplo. O conceito de dig-
nidade humana abrange o reconhecimento e garantia de direitos essenciais, incluindo a
santidade da vida, liberdade, igualdade, seguranca e propriedade (Loureiro, 2017).

O conceito de dignidade humana pode ser rastreado até suas raizes na filosofia grega
e no cristianismo, com desenvolvimento posterior, ocorrendo apos as atrocidades tes-
temunhadas durante a Segunda Guerra Mundial. O conceito de direitos humanos como
um principio universal foi codificado pela primeira vez na Declaragdo Universal dos Di-
reitos Humanos de 1948, marcando seu significado como um documento internacional
inaugural. A incorporacdo da dignidade da pessoa humana na Constituicdo Federal de
1988, no Brasil, ¢ evidenciada no artigo 1°, inciso III, onde se estabelece como um dos
principios fundamentais sobre os quais se funda a Republica (Brasil, 1988).

De acordo com Moraes (2003, p. 75):

A natureza inerente das personalidades humanas confere unidade
aos direitos fundamentais e garante sua protecdo. Dignidade é de-
finida como um valor espiritual e moral inerente aos individuos,
demonstrado exclusivamente por meio de tomada de decisdo cons-
ciente e responsavel na vida de alguém. Essa caracteristica impde
respeito dos outros e estabelece um padrao ndo negociavel que toda
estrutura legal deve manter. Em certas circunstancias, restri¢des
podem ser impostas ao exercicio de direitos fundamentais, mas
sempre com a devida consideragdo pelo valor inerente que todos os
individuos possuem.

De acordo com Farias (1996), o principio fundamental da dignidade humana tem
importancia significativa em estruturas constitucionais, servindo como uma base legal
fundamental para direitos fundamentais. Esse principio atua como uma forga unifi-
cadora que fornece coeréncia ao espectro de direitos fundamentais reconhecidos em
sistemas legais.

Assim, a dignidade da pessoa humana ¢é a base de todos os direitos fundamentais,
que sdo aqueles indispensaveis para a garantia de uma vida digna.
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Ingo Wolfgang Sarlet (2010, 56) ensina que:

Além disso, ¢ imperativo reconhecer que o reconhecimento ¢ a ga-
rantia dos direitos fundamentais, especificamente, tém sido univer-
salmente considerados como um pré-requisito indispensavel para
defender o valor inerente do individuo humano (bem como o con-
ceito fundamental do sistema juridico). Isso ocorre porque os di-
reitos fundamentais, pelo menos em principio e em graus variados,
servem como manifestagcdes da dignidade humana. Consequente-
mente, cada direito fundamental abrange uma substancia ou, pelo
menos, uma certa manifestacao da dignidade humana.

Tendo como fundamento primordial o principio constitucional da dignidade da pes-
soa humana, a Constituicao Federal de 1988 traz em seu bojo (Arts. 5° ao 17) os direitos
fundamentais e suas garantias.

Nesse contexto, pode-se considerar que um dos direitos fundamentais que decorre da
dignidade da pessoa humana ¢ o direito ao registro civil de nascimento, que ¢ o docu-
mento que reconhece a existéncia juridica de uma pessoa e lhe confere uma identidade.

O registro civil de nascimento ¢ essencial para o exercicio pleno da cidadania. E
o documento que atesta a existéncia legal de uma pessoa ¢ permite o acesso a outros
direitos, como a educacdo, a satide, a assisténcia social, a cidadania e a participagdo po-
litica. O registro civil de nascimento ¢, portanto, um instrumento essencial para garantir
a dignidade da pessoa humana e promover a inclusao social de todos os brasileiros.

Sobre o tema, Calixto e Parente (2017, p. 90) descreve:

Apesar de herdar a personalidade desde o nascimento, um indivi-
duo deve formalizar sua existéncia por meio de um registro civil
de nascimento para ser reconhecido como uma entidade legal. Sem
registro, eles ndo sdo considerados existentes na sociedade, ndo t€ém
protecdo do Estado e ndo podem se envolver em transagdes legais.
Eles sdo essencialmente uma pessoa no limbo, sem qualquer repre-
sentagdo legal (Calixto, Parente, 2017, p. 190).

O registro de nascimento ¢ identificado como o ato legal inicial para uma pessoa fisi-
ca, permitindo que ela receba um nome ¢ se torne visivel na vida publica. Esse processo
permite que o individuo exerga seus direitos civis, politicos, econdmicos e sociais. Além
disso, serve como um pré-requisito para obter a documentacdo essencial necessaria para
acessar programas sociais, matricular-se em instituigdes educacionais e se envolver em
outras atividades sociais (Calixto, Parente, 2017).
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Deste modo, a falta de registro civil de nascimento implica em uma violagdo da
dignidade da pessoa humana, pois impede o reconhecimento de sua existéncia no seio
da sociedade. Além disso, dificulta o acesso a servigos publicos e privados, € aumenta
a vulnerabilidade a situagdes de exploracdo, abuso e violéncia. Por isso, ¢ necessario
que o Estado brasileiro adote medidas efetivas para garantir o direito ao registro civil de
nascimento a todas as pessoas, especialmente as mais vulneraveis.

2.2 Acesso ao Registro Civil

Infelizmente, nem todas as pessoas tém acesso ao registro civil. Segundo dados do
IBGE (2015), cerca de 3,3 milhoes de brasileiros ndo possuem registro de nascimento.
A falta do documento pode gerar diversas consequéncias, como a impossibilidade de
obter documentos de identificagdo, dificuldade de acesso a servigos basicos de saude e
educagdo, e até mesmo a exclusdo social.

Acesso ao registro civil geralmente se refere ao processo de obtencdo de documen-
tos, como certiddes de nascimento, casamento, divorcio ou Obito. Esses documentos
sd0 essenciais para varias transagdes legais, como solicitar uma carteira de identidade,
passaporte ou licenga de casamento.

De acordo com Tiziani (2017) no Brasil, por exemplo, € possivel solicitar uma certi-
dao de nascimento, casamento ou Obito de varias maneiras:

1. Presencialmente: Vocé€ pode ir ao cartorio onde o registro foi feito e solicitar uma
copia da certiddao. Vocé precisara fornecer as informagdes necessarias para localizar o
registro, como o nome completo da pessoa, a data do evento e, em alguns casos, o livro
¢ a folha onde o registro esta localizado.

2. Online: Vérios estados e municipios no Brasil possuem sistemas online onde vocé
pode solicitar e receber certidoes de registro civil. Vocé precisara fornecer as mesmas
informacgdes que forneceria presencialmente, e pode haver uma taxa para o servigo.

3. Pelos Correio: Em alguns casos, vocé pode solicitar uma certidao por correio.
Vocé precisara enviar uma carta ao cartorio com as informagdes necessarias ¢ a taxa de
servigo, e eles enviardo a certiddo para voceé.

Em qualquer caso, deve-se verificar as politicas e procedimentos especificos para o
cartorio ou municipio em questdo, pois eles podem variar. Por fim, a emissdo de segun-
da via destes documentos geralmente ¢ tarifada, com excecdo para os declaradamente
pobres, segundo a legislagdo brasileira.

O acesso ao registro civil deve ser um direito garantido a todas as pessoas, sem
excecdo. Para isso, é necessario que o Estado adote medidas para facilitar o registro
de nascimento, principalmente em locais mais afastados e com menor acesso aos ser-
vigos publicos.
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2.3 Protecao dos direitos das criancas e adolescentes

O registro civil também ¢ fundamental para a protecdo dos direitos das criangas e
adolescentes. O registro garante o direito ao nome e a nacionalidade, além de assegurar
a protecao contra o trabalho infantil e o trafico de criangas.

Para Campos Junior, et.al, (2016) o primeiro passo para garantir que todos os direi-
tos e protecdes legais estejam disponiveis para cada crianga e adolescente. Sem o regis-
tro civil, uma crianca pode ser considerada “invisivel” para a sociedade e para o sistema
legal, o que pode levar a negagdo de seus direitos basicos. Vejamos como o registro civil
protege os direitos das criancas e adolescentes:

1. Identidade Legal e Nacionalidade: O registro civil fornece uma identidade
legal e uma prova de nacionalidade. Isso ¢ importante para garantir a cidadania e
evitar a apatridas.

2. Acesso a Educacao, Saude e Outros Servigos Sociais: Sem um registro civil, pode
ser dificil ou impossivel para uma crianca acessar servigos educacionais, de satde e
outros servicos sociais. Com o registro, os direitos dessas criangas a esses servigos sao
reconhecidos e protegidos.

3. Proteg@o contra Casamento Infantil e Trabalho Infantil: O registro civil ajuda a
proteger contra o casamento infantil e o trabalho infantil, uma vez que fornece uma
prova oficial da idade da crianga.

4. Protegdo contra Exploracdo e Abuso: O registro civil ajuda a proteger as criangas
contra a exploragdo e o abuso. As criangas nao registradas sao particularmente vulnera-
veis a exploragdo e ao trafico de pessoas, pois a falta de registro oficial pode torna-las
“Invisiveis” para as autoridades.

5. Participacdo na Sociedade e Protecao Legal: O registro civil permite que criancas
e adolescentes participem plenamente da sociedade e tenham acesso a protegoes legais.
Isso inclui o direito de votar e ser votado (quando atingem a idade adequada), e o direito
de buscar reparagdo legal quando seus direitos sdo violados.

Sendo assim, ¢ fundamental que todos os esforcos sejam feitos para garantir que
todas as criangas sejam registradas ao nascer, e que todas as criangas e adolescentes
tenham acesso a uma certidao de nascimento. Isso ndo sé protege seus direitos indi-
viduais, mas também ¢ vital para o planejamento e a prestagdo de servigos publicos
(Guimaraes, 2017).

A protecdo dos direitos das criangas e adolescentes ¢ um tema de extrema impor-
tancia para a sociedade. As criangas e¢ adolescentes sdo especialmente vulneraveis a
exploragdo e a violéncia, e é preciso garantir que eles tenham acesso a todos os direitos
que lhes sdo garantidos por lei (Campos Junior, et. al, 2016).
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O registro civil € um dos instrumentos mais importantes para a protecao dos direitos
das criancas e adolescentes. Dessa forma, o direito ao nome ¢ um direito fundamental
de todas as pessoas, e é especialmente importante para as criangas e adolescentes. O
nome ¢ uma forma de identifica¢do da crianga, e ¢ essencial para que ela possa acessar
os servigos publicos e usufruir dos seus direitos (Campos Junior, et. al, 2016).

O direito a nacionalidade ¢ outro direito fundamental de todas as pessoas. A nacio-
nalidade garante a crianca a protecdo do Estado, e lhe da o direito de viver no seu pais
de origem. O trabalho infantil é uma violacdo dos direitos das criancas e adolescen-
tes. O trabalho infantil prejudica o desenvolvimento fisico e emocional das criancas,
e pode até mesmo levar a morte. O registro civil ajuda a proteger as criangas contra
o trabalho infantil, pois dificulta que elas sejam exploradas por empregadores sem
escrupulos (Castro, 2018).

O trafico de criangas ¢ um crime hediondo que pode destruir a vida das criangas. O
trafico de criangas ocorre quando uma crianga ¢é retirada do seu pais de origem, ou do
seu nucleo familiar, sem o seu consentimento, ¢ é levada para outro pais, ou para outra
regido do seu pais, com o objetivo de exploragao sexual, trabalho for¢ado, adogao ilegal
ou venda de drgdos. O registro civil ajuda a proteger as criangas contra o trafico, pois
facilita a identificacdo das criangas e a localiza¢ao dos seus familiares (Castro, 2018).

O registro civil é um instrumento essencial para a prote¢ao dos direitos das criangas
e adolescentes. Todos nds temos o dever de garantir que as criangas e adolescentes te-
nham acesso a todos os seus direitos.

No entanto, ainda existem casos de criangas e adolescentes que sdo privados do
registro civil, seja por negligéncia dos pais, ou por falta de politicas publicas efeti-
vas. Essa situacdo gera uma série de vulnerabilidades e dificuldades para esses jovens,
impedindo-os de ter acesso a servigos basicos e de exercer plenamente sua cidadania.

2.4 O Registro civil de nascimento como meio essencial para a inclusio social

Infelizmente, muitas pessoas ainda vivem sem registro civil, o que as impede de ter
acesso a servigos basicos ¢ direitos fundamentais. De acordo com dados do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), em 2015, cerca de 3,8 milhdes de brasilei-
ros ainda ndo possuem registro de nascimento.

A falta de registro civil pode afetar especialmente as populacdes mais vulneraveis,
como os moradores de areas rurais e as comunidades indigenas. Sem esse documento,
essas pessoas ficam a margem da sociedade, sem acesso a servigos de satde, educagdo
e assisténcia social.

Além disso, o registro civil ¢ fundamental para combater violagcdes de direitos hu-
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manos, como o trabalho infantil e o trafico de pessoas. Sem esse documento, criangas e
adolescentes podem ser facilmente explorados, ja que ndo ha uma forma de comprovar
sua idade e identidade (Cunha, 2019).

O registro civil ndo € importante apenas para a inclusdo social, mas também para
o exercicio da cidadania. Com esse documento, uma pessoa pode votar, matricular-se
em uma escola, abrir uma conta bancaria, entre outras atividades que exigem a com-
provacao de identidade. Além disso, o registro civil é fundamental para garantir outros
direitos, como a aposentadoria e o recebimento de beneficios sociais. Sem ele, uma
pessoa pode ficar sem acesso a esses direitos e, consequentemente, ficar em situagdo de
vulnerabilidade social (Cunha, 2019).

No Brasil, o registro civil é gratuito e pode ser feito em cartorios de registro civil das
pessoas naturais. Para as pessoas que vivem em areas rurais ou comunidades indigenas,
existe o programa de emissdo de registro civil para populagdes tradicionais, que leva os
servigos de registro até essas regioes. (IBGE, 2015).

A integracdo social ¢ a pratica da cidadania sdo essenciais para garantir que todos
os individuos possam usufruir de seus direitos e viver com respeito e dignidade. O
processo de inclusdo social visa assegurar que cada membro da sociedade tenha acesso
igualitario a direitos e oportunidades, independentemente de sua origem étnica, identi-
dade de género, orientacdo sexual, crencas religiosas ou condigdo socioecondmica. Isso
engloba o acesso equitativo a servigos fundamentais, como educacao, satide, emprego,
bem como a participagdo em atividades culturais e de lazer (Carvalho, 2003).

A exclusio social, por outro lado, ocorre quando uma pessoa ou grupo ¢ impedido
de participar plenamente da sociedade, seja por preconceito, discriminacdo ou falta de
acesso a recursos. A cidadania se refere aos direitos e deveres que uma pessoa tem
como membro de uma sociedade. Isso inclui o direito ao voto, a liberdade de expressao,
a educacdo, a saude, entre outros. Ser um cidaddo também significa cumprir as leis e
participar ativamente da vida em sociedade (Cunha, 2019).

A inclusdo social e a cidadania estio diretamente relacionadas, ja que a cidadania s6
pode ser exercida plenamente quando todas as pessoas tém acesso aos mesmos direitos
e oportunidades. Por exemplo, se uma pessoa nao tem acesso a educagdo, ela ndo sera
capaz de exercer plenamente sua cidadania, ja que ndo terd as habilidades e conheci-
mentos necessarios para participar da vida em sociedade (Cunha, 2019).

De acordo com a Unicef (2019), promover a inclusao social e a cidadania é um de-
safio que envolve varias esferas da sociedade, incluindo governos, empresas e organiza-
coes da sociedade civil. Algumas formas de promover esses conceitos incluem:

1. Garantir o acesso a servi¢os basicos, como saude, educagdo e moradia;

2. Combater a discriminagao e o preconceito em todas as suas formas;
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3. Incentivar a participagdo cidada, por meio de canais de participacdo popular e
iniciativas de envolvimento da comunidade;

4. Promover a diversidade ¢ a inclusdo no ambiente de trabalho, garantindo que
todas as pessoas tenham as mesmas oportunidades de emprego e desenvolvimento
profissional.

Além disso, o registro civil de nascimento ¢ um documento por meio do qual a pes-
soa € oficialmente reconhecida como cidadd, com direitos e deveres que serdo exercidos
ao longo de sua vida para o exercicio da sua cidadania.

Os demais documentos emitidos ao longo da vida do cidaddo, como o RG, CPF,
Carteira de Trabalho, titulo de eleitor etc., também sdo fundamentais para o exercicio da
cidadania. Esses documentos servem como uma espécie de “biografia civil” da pessoa,
e sdo necessarios para diversas atividades, como matricula em escolas e universidades,
formalizagdo de contratos, abertura de contas bancarias, obtencdo de emprego formal,
aposentadoria, entre outras. (Barros; Oliveira, 2020).

No entanto, ainda existem desafios em relacdo ao acesso ao registro civil e aos de-
mais registros no Brasil. Muitas pessoas, especialmente as que vivem em areas remotas,
ou em situacdo de vulnerabilidade social, ainda tém dificuldades para registrar seus
filhos e obter outros documentos de identificacdo. Isso pode levar a exclusdo social e a
violagdo de direitos fundamentais (Barros; Oliveira, 2020).

Por isso, ¢ importante que o Estado adote politicas publicas para garantir o acesso
ao registro civil, e demais documentos para todos os cidaddos brasileiros, especial-
mente os mais vulneraveis. Isso inclui a criacdo de programas de incentivo ao registro
de nascimento, a ampliagdo do acesso aos cartorios em areas remotas ¢ a atualizagdo
da legislag@o para garantir a prote¢do dos direitos das pessoas registradas (Barros;
Oliveira, 2020).

O registro civil é o registro oficial do nascimento, morte, casamento e outros eventos
importantes da vida de uma pessoa. E um direito fundamental essencial para a inclusdo
social e o exercicio da cidadania.

Diante desse cenario, o registo civil foi reconhecido como um direito humano pelas
Nagoes Unidas e outras organizagdes internacionais. A Declaragdo Universal dos Di-
reitos Humanos afirma que “todo ser humano tem direito ao reconhecimento em todos
os lugares como pessoa perante a lei”. Este direito inclui o direito de ser registrado no
nascimento e ter uma nacionalidade. (UNICEF, 2019).

O registro civil € importante para a inclusdo social, porque permite que as pessoas te-
nham acesso a servicos essenciais, como educag¢ao, saide e emprego. Sem uma certidao
de nascimento, os servigos podem ser negados as pessoas, o que pode levar a exclusdo
social. O registro civil também ¢ importante para o exercicio da cidadania. E a base para
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a obtencdo da carteira de identidade nacional, necessaria para votar, viajar e abrir uma
conta bancaria. Sem uma carteira de identidade nacional, as pessoas podem ter seus
direitos negados, o que pode limitar sua participag@o na sociedade. (UNICEF, 2019),

Em um estudo do Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia (UNICEF, 2019), cons-
tatou-se que criangas sem certiddo de nascimento tém maior probabilidade de serem
pobres, de estarem fora da escola e de serem vitimas de violéncia. O estudo também
descobriu que criangas sem certiddes de nascimento t€ém menos probabilidade de ter
acesso a cuidados de satde e outros servicos essenciais.

A falta de registro civil pode ter um impacto devastador na vida das pessoas. Em
alguns paises, as pessoas sem certiddo de nascimento ndo sdo consideradas cidadas,
e ndo tém direitos basicos, como o direito de voto e o direito de propriedade. Existem
muitos desafios para garantir que todos tenham acesso ao registo civil. Em alguns pai-
ses, o custo do registro de nascimento pode ser proibitivo. Em outros paises, a falta de
infraestrutura dificulta o registro de nascimentos e 6bitos. (UNICEF, 2019),

Apesar desses desafios, muitos paises fizeram progressos para garantir que todos
tenham acesso ao registro civil. No Brasil, por exemplo, o governo tornou possivel o
registro de nascimentos e Obitos online. Isso tornou mais facil para as pessoas regis-
trarem seus filhos e acessarem servigos essenciais. O registro civil ¢ um instrumento
essencial para a constru¢do de uma sociedade mais inclusiva e justa. Ao garantir que
todos tenham acesso ao registo civil, podemos ajudar a garantir que todos tenham a
oportunidade de participar plenamente na sociedade (Almeida, et al/, 2020).

Como disseram os autores do estudo da UNICEF em 2019, “O registro civil ndo ¢é
apenas uma questdo de papelada. Trata-se de garantir que todas as criancas tenham a
possibilidade de atingir o seu pleno potencial.” Devemos todos trabalhar juntos para ga-
rantir que todos tenham acesso ao registo civil. Este ¢ um direito fundamental essencial
para a inclusdo social e o exercicio da cidadania.

A inclusdo social e a cidadania sdo conceitos fundamentais para garantir que todas
as pessoas possam viver com dignidade e exercer plenamente seus direitos e deveres
como membros da sociedade. E responsabilidade de todos trabalhar para promover es-
ses conceitos e garantir que ninguém seja abandonado. Dessa forma o registro civil é um
direito fundamental essencial & inclusdo social e ao exercicio da cidadania. Devemos
todos trabalhar juntos para garantir que todos tenham acesso ao registro civil. Este é um
direito humano basico que deve estar disponivel para todos, independentemente de sua
raca, religido, sexo ou condigdo social (Almeida, et al., 2020).

Portanto, a auséncia do registro civil de nascimento pode levar a um estado de invi-
sibilidade social e juridica, tornando dificil ou impossivel para a pessoa exercer plena-
mente seus direitos como cidaddo. Por isso, a garantia do registro civil de nascimento e
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a emissdo dos demais documentos para todos os cidadaos ¢ uma questao de fundamental
importancia para a promog¢ao da igualdade e da cidadania plena.

3 METODOLOGIA

Este trabalho ¢ uma investigagdo bibliografica de natureza exploratéria e qualitativa,
centrada na tematica “O Registro Civil de Nascimento como Direito Fundamental”. A
pesquisa envolveu uma analise aprofundada da literatura existente sobre o assunto, em-
pregando bases académicas online renomadas como SCIELO, CAPES e Google Acadé-
mico para a coleta e compilacao de dados relevantes. A escolha dessas plataformas foi
motivada pela sua abrangéncia e credibilidade no meio académico, garantindo assim a
qualidade e a relevancia das informagdes obtidas para este estudo.

Os critérios de inclusdo foram artigos completos disponiveis online, que abordam a
importancia e as implicagdes do registro civil como um direito fundamental, bem como
os desafios e avangos na garantia desse direito, em inglés e portugués. Também foram
considerados artigos gratuitos publicados entre 2013 e 2023. Foram excluidos artigos
com textos incompletos, duplicados, teses e artigos que ndo forneciam informagdes
suficientes sobre o tema do registro civil, ou que ndo estavam em inglés ou portugués.

A revisdo bibliografica com coleta de dados foi realizada no més de janeiro de 2024.

99

Foi utilizado os descritores: “registro civil de nascimento”, “direito fundamental”,
“identidade civil” e “acesso a justica”. Os resultados foram apresentados como uma
revisdo bibliografica com andlise qualitativa dos estudos incluidos, enfocando a rele-
vancia do registro civil no contexto dos direitos humanos, ¢ sua influéncia na cidadania
€ no acesso a servicos e direitos basicos.

O conteudo obtido também foi analisado por meio da técnica de analise de contetdo
tematica, identificando ideias centrais, pontos de consenso e controvérsias sobre a ques-
tdo. Os resultados da revisdo subsidiarao a discussao proposta nos objetivos, buscando
elucidar o vinculo existente entre registro civil de nascimento, direitos fundamentais e

inclusdo social segundo diferentes olhares tedricos sobre o tema.
4 RESULTADOS E DISCUSSOES

O registro civil de nascimento configura um direito humano fundamental, indispen-
savel para o reconhecimento da personalidade e o exercicio da cidadania. No entanto,
dados oficiais apontam a persisténcia de indices de sub-registro no Brasil, revelando a
privacdo desse direito basico para parcela da populagao (Silva, 2019).

Nesse contexto, o presente ensaio objetiva discutir o vinculo entre registro civil,
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direitos fundamentais e promoc¢ao da inclusdo social, problematizando os entraves que
tolhem o acesso universal a essa garantia no pais. Para tanto, parte-se de revisao biblio-
grafica, com analise do arcabouco normativo, estatisticas oficiais e posicionamentos
doutrinarios acerca da tematica.

O registro civil inaugura a vida juridica da pessoa, constituindo pressuposto para
o exercicio de direitos (Calixto; Parente, 2017). Ao certificar o nascimento, estabele-
cem-se vinculos de filia¢ao e atribui-se uma identidade civil fundamentada no direito
ao nome, essencial a diferenciacdo dos sujeitos perante o Estado e a coletividade
(Carbonera, 2018).

A Lei de Registros Publicos (Lei no 6.015/1973) disciplina o assento do nascimento
em Cartério Civil mediante a Declaracdo de Nascido Vivo (DNV), obtida na materni-
dade, no prazo maximo de 15 dias. Desse registro, expede-se a certiddo correspondente.
Para Loureiro (2017, p. 179), trata-se de “documento indispensavel para a constatacdo
das qualidades pessoais, ndo apenas pela prova das situagdes juridicas, como também
pela publicidade que garante a oponibilidade destas situa¢des”.

Vé-se, portanto, o carater constitutivo do registro, ao dar visibilidade ptblica a pes-
soa ¢ viabilizar o gozo de prerrogativas inerentes a cidadania, como direitos politicos,
previdenciarios e assistenciais. Dai a previsdo constitucional de sua gratuidade como
garantia fundamental (Art. 5o, LXXVI). Ausente tal reconhecimento estatal primario,
abre-se caminho para a violagao de multiplos direitos.

Apesar da importancia crucial do registro, o Brasil ainda apresenta contingente po-
pulacional “invisivel” aos cadastros oficiais. Conforme dados do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), a taxa de sub-registro de nascimentos, embora declinan-
te, permanece em patamares preocupantes (IBGE, 2014).

Em 2002, quando essa questdo ganhou centralidade na agenda governamental, o
indice chegava a 20,3% no pais. Dez anos depois, foi reduzido a 6,7%. E, em 2014,
alcancou 3,2%. Ou seja, cerca de 230 mil bebés deixavam de ser registrados anualmen-
te (Ruiz; Pequeno, 2017). Tal realidade escancara limitagdes do Estado na efetivacdo
desse direito humano fundamental.

As causas sdo multifatoriais, amalgamando aspectos socioecondmicos e entraves
burocraticos. Segundo Brasileiro (2008), prevalecem entre os genitores de criangas sem
registro: auséncia de documentagdo dos pais, distdncia dos cartorios, desconhecimento
sobre o procedimento, relagdes familiares conturbadas, e até situagdes de extrema po-
breza que obstaculizam o deslocamento aos postos de atendimento.

O perfil dos sub-registrados associa-se fortemente a vulnerabilidade. Pesquisa qua-
litativa desenvolvida por Escossia (2019) com individuos em busca de registro tardio,
no Rio de Janeiro, revelou predominancia de populacao negra, de baixissima renda e
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escolaridade, em ocupagdes informais ou desempregada. Reforgando que a falta de do-
cumentacgdo basica atinge sobretudo os socialmente excluidos.

Ao positivar a dignidade humana como fundamento do Estado democratico, a Cons-
tituicdo erigiu os direitos fundamentais a condi¢do de Salvaguardas da pessoa contra
arbitrariedades. Insere-se nesse rol a identificagdo civil primaria viabilizada pelo re-
gistro de nascimento, em sua conexdo umbilical com os valores maiores de igualdade,
cidadania e visibilidade do sujeito na esfera publica (Sarlet, 2015).

Sem o reconhecimento estatal materializado no assento cartorial, a pessoa resta a
margem da propria sociedade, impedida de exercer pretensdes elementares, como sau-
de, educacao, trabalho digno, protecao social ou participagdo politica. Vige uma sujei-
¢do indigna, na contramao dos compromissos democraticos.

Dai a importancia de politicas universalizantes que superem as barreiras financeiras,
geograficas e burocraticas no acesso a essa via inaugural de documentag@o, sob pena de
manutengdo de extratos populacionais reféns da invisibilidade juridica. Conforme assi-
nala Pancioni (2017, p. 136), a gratuidade promove “igualdade real, ndo apenas textual”
ao permitir “integracdo na sociedade de todas as pessoas”.

A agenda internacional para desenvolvimento sustentavel, adotada, em 2015, por
193 paises, converge nesse sentido ao estabelecer entre suas metas a identidade legal
universal até 2030, com foco na erradicacdo do sub-registro de nascimentos. No plano
brasileiro, tal compromisso volta-se especialmente as populagdes historicamente alija-
das desse direito (IPEA, 2018).

O registro civil inaugura a cidadania, ao certificar juridicamente a existéncia da pes-
soa, bem como sua filiagdo e identidade civil. Todavia, contingente ainda expressivo de
brasileiros permanece “invisivel” por ndo acessar essa via primaria de documentagéo,
refém de iniquidades sociais e limites estatais na provisdo desse servigo.

A integragdo dos socialmente excluidos exige enfrentar tais disparidades, por meio
de politicas focadas na informac¢ao, mobilizagdo e simplificagdo dos procedimentos de
registro, sobretudo nos estratos mais vulnerabilizados. Assim, sera possivel resgatar
nossa divida historica para com os “sem documento” e resguardar a todos, sem exceg¢ao,
uma existéncia juridicamente digna.

5 CONCLUSAO
O presente trabalho teve como objetivo analisar o vinculo existente entre o registro
civil de nascimento, os direitos fundamentais ¢ a promoc¢ao da cidadania e inclusao so-

cial no Brasil. Apos revisdo bibliografica do arcabouco normativo brasileiro, e analise
de estatisticas e posicionamentos doutrinarios sobre a tematica, conclui-se que o regis-
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tro civil inaugura a vida juridica do individuo, e constitui pré-requisito essencial para o
exercicio de direitos € o pleno usufruto das prerrogativas da cidadania.

A pesquisa evidenciou, no entanto, a persisténcia de contingentes populacionais “in-
visiveis” no pais, marginalizados do reconhecimento estatal primdrio viabilizado pelo
assento cartorial de nascimento. Privados desse ato registral constitutivo de sua per-
sonalidade e identidade civil, tais segmentos permanecem reféns da exclusao social e
juridica, tolhendo-lhes o acesso a direitos e servigos basilares.

O registro civil inaugura a cidadania, ao certificar juridicamente a existéncia da pes-
soa, bem como sua filiagdo e identidade civil. Todavia, contingente ainda expressivo de
brasileiros permanece “invisivel” por ndo acessar essa via primaria de documentacao,
refém de iniquidades sociais e limites estatais na provisdo desse servico.

A integragdo dos socialmente excluidos exige enfrentar tais disparidades, por meio
de politicas focadas na informagédo, mobilizagdo e simplificacdo dos procedimentos de
registro, sobretudo nos estratos mais vulnerabilizados. Assim, sera possivel resgatar
nossa divida histdrica para com os “sem documento”, e resguardar a todos, sem exce-
¢do, uma existéncia juridicamente digna.

O estudo reforga, assim, a importancia de politicas universalizantes que superem os
entraves burocraticos, socioecondmicos e geograficos no acesso a essa via inaugural de
documentagdo, sob pena de manutengdo de extratos populacionais em situagdo indig-
na a revelia dos compromissos democraticos, que erigiram a promog¢ao da dignidade
humana a condig@o de valor fundamental da Republica. Considerando tais discussoes,
entende-se que o objetivo geral foi plenamente alcangado.

A pesquisa se ateve ao contexto brasileiro, mas estudos posteriores poderiam ana-
lisar, comparativamente, os marcos legais, indices e perfil dos sub-registros em outros
paises, investigando estratégias que se mostraram eficazes para universaliza¢ao dessa
garantia. Outra possibilidade seria aprofundar, com abordagem qualitativa, as implica-
¢oOes subjetivas da invisibilidade juridica na autopercepcao e nas trajetérias de vida dos
“sem documento”.

CIVIL REGISTRATION OF BIRTH AS A FUNDAMENTAL RIGHT
ABSTRACT

The civil registration of birth constitutes an essential right for the recognition of per-
sonality and the exercise of citizenship. However, official data highlights the persistence

of under-registration rates in Brazil, revealing “invisible” contingents absent from state
records. This work aims to discuss the importance of civil registration in promoting
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social inclusion, analyzing its connection with fundamental rights. It employs a quali-
tative approach, literature review, and doctrinal positions. The research points out the
multifactorial nature of the causes of under-registration, ranging from socio-economic
limitations to bureaucratic obstacles, affecting vulnerable groups. Thus, it advocates
for universalizing policies to access this foundational registration, a crucial factor for
identity and citizen visibility.

Keywords: civil registration of birth; fundamental rights; sub-registration; social
inclusion.
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RESUMEN

Este articulo hace una aproximacion general al tema del concurso aparente de leyes.
En primer lugar, se aborda el desarrollo conceptual dado en el derecho penal extranjero,
tanto por autores europeos como latinoamericanos, lo que permite tener una idea de
como ha sido planteado el asunto en otras latitudes. Luego, se detalla en el tratamiento
que se le ha dado al conflicto aparente de leyes en la doctrina penal colombiana. Por
ultimo, se incluye una amplia relacion de situaciones problematicas ligadas al tema.

Palabras claves: conflicto aparente de leyes; concurso de leyes; tipos penales; uni-
dad de ley y derecho penal colombiano.

1 INTRODUCCION

Frente al denominado conflicto aparente de leyes, el tratamiento sobre este tema ha
estado marcado por dos escenarios de cara a la regulacion existente, es decir, entre los
paises que han incluido disposiciones que de manera expresa regulan bajo diversas de-
nominaciones lo que se denomina como concurso de leyes y aquellos que omiten cual-
quier regulacion en su ordenamiento legal. No obstante, en ambos escenarios —es decir,
con o sin regulacion— el debate académico y jurisprudencial ha sido amplio y extendido

1 Data de Recebimento: 16/08/2024. Data de Aceite: 05/11/2024.

2 Abogado, Especialista en Derecho Penal y Criminologia y en Derecho Constitucional de la Universidad Libre (Colom-
bia). Doctor en Derecho de 1a Universidad Externado de Colombia. Profesor de la Universidad Libre. Investigador Sénior
MinCiencias. OrcID: https://orcid.org/0000-0002-5409-6402.

3 Profesor Titular de la Universidad Santiago de Cali (Colombia). Investigador del GICPODERI y del Cedpal (Alemania).
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en el tiempo, lo que demuestra que la discusion sobre la materia continlia vigente y esta
lejos de ser saldada, especialmente, en consideracion a la tendencia legislativa hacia el
ensanchamiento de la normatividad penal, que permanentemente abre nuevos debates
sobre la interpretacion y aplicacion de las nuevas disposiciones.

Para dar una estructura logica a este escrito, en primer lugar, se presentaran los
desarrollos tedricos que sobre el tema se han hecho en la doctrina penal extranjera,
incluyendo consideraciones extraidas de las obras de algunos autores europeos, para
luego referir al tratamiento que sobre este ambito particular de la dogmatica le han dado
algunos autores latinoamericanos. Posteriormente, con el propésito de mostrar la ma-
nera como el tema ha sido tratado en Colombia, se incluiran las consideraciones hechas
por determinados autores nacionales.

2 EL CONCURSO APARENTE DE LEYES EN LA DOCTRINA PENAL
EXTRANJERA

Wessels* estudia esta figura como un supuesto de unidad de ley, en el marco de
la teoria del concurso, destacando que de las dos formas propias del concurso deben
distinguirse los casos del concurso impropio en el que se realizan varios tipos penales,
en tanto que en realidad, la ley penal que debe aplicarse en primer término elimina las
restantes, precisando que en el ambito de la unidad de hecho a las manifestaciones de
ese concurso impropio se les llama “unidad de leyes o concurso de leyes”, mientras que
en el ambito de la pluralidad de hechos, los hechos anteriores y posteriores castigados
constituyen casos de una relacion aparente de concurso. Sefiala que existe unidad de
leyes en los casos de especialidad, subsidiariedad y consuncion. En cuanto al hecho an-
terior y posterior cocastigados que se presentan en el ambito de la pluralidad de hechos
como manifestaciones de concurso impropio.

Jescheck y Weigend?, igualmente, abordan el tema como una forma de unidad de
ley, afirmando que se trata de una serie de casos en los que varias normas concurren
solo en apariencia, siendo que en realidad una excluye a la otra (concurso impropio),
correspondiendo la idea basica comun a este grupo de supuestos que el contenido de
injusto y culpabilidad de una accion punible puede estar completamente abarcado por
una de las normas penales que entra en consideracion, argumentando que al aplicarse
solo la norma primaria y desaparecer la desplazada de la declaracion de culpabilidad,
resulta conveniente sustituir la expresion “concurso de normas” por la de “unidad de
ley”. La delimitacion de la unidad de ley, sostienen, debe hacerse mediante criterios que

4 Wessels (1980), p. 238.
5 Jescheck & Weigend (2014), p. 1093.
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son intensamente discutidos, pero que la doctrina mayoritaria acoge y que son los de
especialidad, subsidiariedad y consuncion. Afirman que en la especialidad esta presente
la relacion logica de dependencia propia de la subordinacion, porque toda accion que
cumple con el tipo especial realiza también necesariamente de forma simultanea el tipo
de la infraccion general. Respecto de la subsidiariedad precisan que significa que una
norma penal solo se aplica de forma auxiliar al caso concreto para cuando no lo haga
otra disposicion, por ello, la norma ideada como tipo de recogida retrocede frente a la
que se aplica primariamente. Sostienen que la estructura légica de la subsidiariedad no
responde a la idea de subordinacion, sino a la de coincidencia parcial o interseccion.
En relacion con la consuncion indican que se da su existencia cuando el contenido de
injusto y de culpabilidad de una acciodn tipica incluye también otro hecho, o en su caso,
otro tipo, de tal manera que la condena desde uno de los puntos de vista juridicos agota
y expresa el desvalor del suceso en su conjunto.

Por su parte, Maurach® indica que la esencia del concurso de leyes radica en que el
hecho solo puede ser enjuiciado por un unico tipo, por consiguiente, los restantes tipos o
normas penales deben ceder sin asumir ningtin significado para el reproche de culpabili-
dad como tampoco para la imposicion de la pena. En ese ambito, advierte que es preferi-
ble “no hablar de concurso de leyes, sino de un desplazamiento de los tipos secundarios
por el primario”. Como técnica para la solucion del concurso de leyes, la labor de des-
plazar los varios tipos posibles y en su lugar establecer el tnico tipo aplicable, debe ser
orientado por los principios de subsidiariedad, especialidad y consuncion. En ese orden,
establece que un “tipo sera subsidiario cuando, desde un principio, tan solo quiera regir
como tipo de recogida, esto es, unicamente para el caso de que ningin otro tipo tenga
mejor derecho a ser aplicado”; respecto a la especialidad, esta se da “‘cuando concurren
varios tipos en el mismo hecho, pero uno de ellos se adapta mejor que los restantes a los
perfiles de la accion respectiva y en consecuencia pone mejor de manifiesto su caracter
delictivo: lex specialis derogat legi generali”; finalmente, un desplazamiento por con-
suncion tiene lugar “en los casos en los que la ley supresora comprende plenamente los
tipos de la ley suprimida, de suerte que aquélla abarca en un precepto penal —dotado
regularmente de un marco penal elevado — el injusto de los tipos desplazados™’.

Jakobs® dedica todo un acapite de su “Derecho Penal: Parte General” a los principios
del concurso de leyes. Propiamente, sefiala que en este tipo de concurso la conducta del
autor es abarcada por diferentes leyes en el sentido de “formulaciones de delitos”, en
tanto solo se da “una unica ley en el sentido de determinacion de delito”; en ese orden,

6 Maurach (1962), pp. 438 y ss.
7 Maurach (1962), pp. 441-443.
8 Jakobs (1997), pp. 1048 y ss.
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un delito idéntico puede llegar a formularse varias veces, “desde luego quiza en distin-
tos grados de concrecion y por tanto de determinacion de las consecuencias juridicas”.
Resalta que “formulacion de delito es la proposicion juridica concretada hasta la aplica-
bilidad al caso concreto”, de tal forma que materialmente se intenta evitar valoraciones
repetidas del hecho frente a la norma penal. Sostiene que en la doctrina mayoritaria se
reconoce la existencia de conflicto de leyes penales: “a) cuando una ley es mas especifi-
ca que la otra, especialidad (hay que afiadir: en virtud de la intensidad de la descripcion)
(lex specialis derogat legi generali); b) cuando del tenor literal o del contexto de sentido
se deduce que una ley sélo se ha de aplicar auxiliarmente, subsidiariedad (lex primaria
derogat legi subsidiariae); c) cuando la valoracion de un delito ya se ha agotado al reali-
zar la de otro, consuncion (lex consumens derogat legi consumptaé)”™; ademas advierte
que cualquier variante doctrinaria solo induce a confusion.

De otro lado, Otto'® dice que el concurso aparente se presenta cuando “parece que
se han realizado los tipos penales de varios delitos, pero sin embargo, solo se aplica
un unico tipo delictivo, porque este excluye a los demas”. En cuanto a la especialidad
sefala que el tipo especial excluye al general, porque al tipo concebido de manera gene-
ral se le agrega al menos un elemento mas y con dicha modificacion puede cambiar el
injusto del tipo general de tal manera que el tipo especial tenga un desvalor autdbnomo.
Respecto de la consuncion anota que la actividad criminal mas intensiva agota el con-
tenido de injusto y culpabilidad de la mas leve, que por regla general esta contenido en
aquella y en torno a la subsidiariedad precisa que el contenido del injusto de un delito
es completamente insignificante frente al contenido de injusto de otro delito que puede
ser de diferente clase.

Jiménez de Asua'' dedica un capitulo entero al concurso aparente de leyes en el
tomo II de su Tratado, en el cual manifiesta que, en estricto sentido, el problema en este
ambito “surge en el proceso de subsuncion, en el que hay que estudiar, por tanto, como
se relacionan y jerarquizan entre si las diversas figuras penales y hasta las variadas dis-
posiciones de orden general”. Advierte que el concurso de leyes (Gesetzkonkurrenz) es
un término acufiado por Merkel para referir a los fendmenos en que un tnico delito, al
parecer puede estar sometido a diferentes leyes. Ahora bien, sobre los principios desar-
rollados por la doctrina para resolver el aparente concurso de leyes, puntualiza en que
hay “alternatividad cuando los dos articulos (o leyes) se comportan como dos circulos
secantes”, aqui interesa definir cual de los dos debe elegirse para la subsuncion; fren-
te al principio de especialidad asegura que este “puede formularse diciendo que en el

9 Jakobs (1997), p. 1053.
10 Otto (2017), p. 526.
11 Jiménez de Asua (1964), pp. 532 y ss.
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caso en que una misma materia sea regulada en dos leyes o disposiciones de ley, la ley
o la disposicion especial sera la aplicable”; por su parte, indica que la subsidiariedad
“consiste en que, cuando una ley o disposicion legal tiene caracter subsidiario respecto
de otra, la aplicabilidad de ésta excluye la aplicacion de aquélla”; por ultimo, sobre la
consuncion sostiene que su principal caracteristica “estriba en que una disposicion ab-
sorbe a la otra”'%.

Sanchez-Ostiz" relieva la importancia de este tema, porque las operaciones del con-
curso de normas afectan la aplicacion cotidiana del derecho penal y estan en relacion
con la interpretacion que se hace de la ley y hace parte del modo de trabajar con textos
que tiene todo jurista. Indica que, si por concurso de normas o de leyes se entiende la
operacion de identificacion de normas aplicables al caso, seguida de la seleccion de la
que resulta mas idonea, esto hace parte del modo habitual de trabajar en derecho penal
y no puede mirarse como una operacion extrafia y marginal. El concurso de normas o
leyes procura dar respuesta a la cuestion de cudl o cudles de las normas aplicables a
un caso son al final aplicadas, en este sentido, se puede entender que forma parte de la
teoria o doctrina de la interpretacion y viene a evitar la desproporcion por exceso en la
sancion, mientras que el concurso de delitos busca evitar la desproporcion por defecto,
lo que sugiere que no es solo cuestion de técnicas interpretativas, sino que también con-
cierne a la valoracion del hecho y a la sancion aplicable, por lo que enlaza con aspectos
mas generales como la hermenéutica.

Al abordar el tema, Mir Puig'* indica que se habla de concurso de leyes cuando uno o
varios hechos son incluibles en varios preceptos penales de los que solo uno puede apli-
carse, puesto que su estimacion conjunta supondria un bis in idem, ello sucede siempre
que uno de los preceptos basta por si solo para aprehender todo el desvalor del hecho o
hechos concurrentes, concurre entonces un solo delito. Identifica dos concepciones dis-
tintas del concurso de leyes, en la primera el concurso presupone que todos los precep-
tos en juego concurren efectivamente, de modo que el hecho cabe en todos y cada uno
de dichos preceptos, aunque uno solo de ellos sera aplicable, en la segunda, se entiende
que la concurrencia de los diferentes preceptos es solo aparente, puesto que una correc-
ta interpretacion de estos pone de manifiesto que, desde un principio, en realidad solo
concurre uno de ellos. Advierte que la decision de cuando se esta frente a un concurso de
leyes o ante un concurso de delitos depende de la interpretacion de las distintas normas
penales en juego y que existen distintos principios que la doctrina ha ido elaborando
para orientar dicha interpretacion y que resultan validos, aunque no ofrecen soluciones

12 Jiménez de Asua (1964), pp. 539-558.
13 Sanchez-Ostiz (2020), p. 95.
14 Mir Puig (2019), p. 301.
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automaticas, sefialando que los principios mas aceptados son el de especialidad, el de
subsidiariedad y el de consuncion.

Define el principio de especialidad'®, explicando que, cuando de los preceptos con-
currentes uno de ellos contempla mas especificamente el hecho que los demas, tal con-
curso debe resolverse aplicando solo la ley mas especial. Dice que, por su parte, el
principio de subsidiariedad'® interviene cuando un precepto penal solo pretende regir en
el caso de que no entre en juego otro precepto penal. El primer precepto es subsidiario
respecto del segundo y queda desplazado cuando este aparece (lex primaria derogat
legem subsidiariam), subsidiariedad que puede ser expresa cuando un precepto condi-
ciona expresamente su propia aplicacion y tacita si la interpretacion del sentido de un
precepto pone de manifiesto que no pretende ser aplicado cuando concurre otra posible
calificacién mas grave del hecho por constituir este una forma de ataque mas grave o
acabada del mismo bien juridico. En cuanto al principio de consuncion'’ sefiala que con-
duce a afirmar que un precepto desplaza a otro cunado por si solo incluye (consume) ya
el desvalor que este supone por razones distintas a la especialidad y a la subsidiariedad.
A este principio se acude si se encuentra que uno de los preceptos en juego es suficiente
para valorar completamente el hecho y no existe una forma mas especifica de solucion
de concurso de leyes y al mismo se asocia la idea del hecho que normalmente acompatfia
a otro y de los actos posteriores impunes o copenados que son hechos que por si solos
realizarian un tipo de delito, pero quedan consumidos por otro delito al cual siguen.

Loa autores espafioles Muiioz Conde y Garcia Aran sefialan, en su obra de derecho
penal, que en el llamado concurso aparente de leyes, de las leyes aparentemente aplica-
bles a un mismo hecho solo una de ellas es realmente aplicable, quedando desplazadas
las demas conforme a diversos criterios interpretativos. Estos criterios son especialidad
(el precepto especial se aplica con preferencia al general), subsidiariedad (el precepto
subsidiario se aplicara solo en defecto del principal, ya se declare expresamente dicha
subsidiariedad, ya sea ésta tacitamente deducible), consuncion (el precepto mas amplio
o complejo absorbera a los que castiguen las infracciones consumidas en aquel) y al-
ternatividad que debe tenerse en cuenta, sostienen, para evitar absurdas impunidades
que pueden derivarse de una mala coordinacion de los marcos penales de algunos tipos
penales de estructura parecida, cuando no idéntica.

El autor Luis Rodriguez Ramos'®, quien ubica el tema en el ambito de la concurrencia
de leyes y de delitos, indica —a partir del estudio de la legislacion espafiola— que el con-

15 Mir Puig (2019), p. 302.
16 Mir Puig (2019), p. 303.
17 Mir Puig (2019), p. 303.
18 Rodriguez Ramos (2010), p. 207.
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curso de leyes hace referencia a los supuestos en que un mismo hecho delictivo aparece
contemplado en mas de un articulo del CP, o de las leyes penales especiales, defendien-
do todos estos preceptos al mismo bien juridico, en ese contexto, resulta obvio que no es
posible castigar esa tinica conducta aplicando todos los tipos en los que es subsumible y
acumulando las penas previstas en cada uno de ellos, sino que lo razonable resulta elegir
solamente uno, esto es, el que mejor se ajuste al hecho a subsumir, en una interpretacion
sistematica de todos los preceptos concurrentes. Cuestiona el contenido del articulo 8
del CP espafiol al catalogarlo como un pleonasmo normativo, porque las reglas que con-
templa son reiterativas y colisionan entre si e indica que el principio de alternatividad
solo tiene sentido en un derecho penal moderno si su plus punitivo se asienta en una es-
pecialidad de proteccion al bien juridico afectada por la accion delictiva de que se trata.

Cerezo Mir!? estima que el concurso aparente se da cuando una accién u omision esta
comprendida en varios tipos delictivos, pero solo se puede aplicar uno de ellos, porque
comprende ya la totalidad del injusto de la conducta realizada por el sujeto, advirtiendo
que solo en ese sentido cabe hablar de concurso aparente de leyes penales, pues la acci-
on u omision estan comprendidas en los diversos tipos delictivos.

Sanz Moran?® considera que el problema de la “unidad de ley” o “concurso aparente
de leyes penales” se situa sistematicamente en la teoria de la interpretacion de la ley
penal y se trata de hipotesis en las que un mismo supuesto factico es, en principio, re-
conducible a diversas normas penales, pero del analisis de la conexién existente entre
ellas se concluira la suficiencia de una sola (ley preferente) para colmar el contenido
desvalorativo de aquel supuesto, indicando ademas que si junto a la ley preferente se
aplicara alguna otra de las formal y aparentemente concurrentes, estariamos conculcan-
do el principio “non bis in idem”. Sefala que, a pesar de que esta caracterizacion del
concurso de normas es ampliamente aceptada, el acuerdo se rompe cuando se trata de
determinar de conformidad con qué criterios o principios interpretativos se debe resol-
ver el conflicto normativo.

Destaca este autor que para algunos autores basta con el principio de especialidad,
otros reducen los principios a dos, bien sea especialidad y subsidiariedad, o bien es-
pecialidad y consuncioén, aunque la doctrina mayoritaria en Alemania e Italia acepta
los principios de especialidad, subsidiariedad y consuncion discutiendo el orden de
utilizacion de estos. Puntualiza que la mayor parte de la doctrina espaiola y algunos
autores alemanes admiten junto a estos tres criterios, el de alternatividad y agrega que
la variedad aumenta si se tienen en cuenta criterios secundarios propuestos por algun
autor como la especialidad reciproca, absorcion, subsidiariedad o consuncion relativa

19 Cerezo Mir (2014), p. 1036.
20 Sanz Moran (2012), p. 16.
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o impropia. Afirma que, ante la disparidad de criterios sefialada, con buen criterio los
codigos europeos han optado por dejar abierto el campo al arbitrio del interprete, indi-
cando que una regulacion expresa solo se justificaria si se asignara a esta situacion algun
tipo de consecuencia en el ambito sancionador.

En relacion con la ubicacion sistemadtica del concurso aparente de normas, sostiene
Francisco Pavon Vasconcelos?!, en su obra sobre concurso aparente de normas?, que la
posicion clasica lo ubica dentro de la teoria general de los concursos o sea en la teoria
general del delito y concretamente dentro de las formas de aparicion del delito. Una
segunda posicion lo coloca dentro de la teoria general de las normas, esto es, en la teoria
de la ley penal, por estimar que los problemas que suscita al interprete la aplicacion de
la ley penal lo llevan al conocimiento de todos aquellos casos en los que hay conver-
gencia de normas tendientes a la regulacion del caso particular, sean esas normas sus-
ceptibles o no de aplicarse simultaneamente. Otra posicion coloca al concurso aparente
de normas en la teoria de la pena y un cuarto criterio lo ubica en el capitulo relativo a
la tipicidad, mas especificamente en la adecuacion tipica. Hay igualmente autores para
los que una correcta sistematica del concurso aparente exige su ubicacion dentro de la
teoria de la aplicacion de las normas, ya que constituye un problema de interpretacion
de la ley penal. Para este autor, son presupuestos del concurso aparente de normas la
contemporanea validez de las mismas cuando todas ellas tienen obligatoriedad en un
momento determinado en un ambito temporal de aplicacion, las normas tienen idéntica
validez espacial por cuanto son obligatorias y por ello aplicables en un mismo territorio,
al tratarse de un conflicto, este presupone que las normas concurrentes regulan la misma
conducta o hecho, es decir, que comprenden normativamente el hecho con independen-
cia de su diversa estructura, lo que significa que deben regular la misma situacion de
hecho, circunstancia o fendmeno al cual se ha denominado “coexistencia disciplinante”.

Validamente puede decirse que resulta afortunada la sintesis que recoge el profesor
Pavon Vasconcelos® para plantear de manera general que el llamado concurso aparente
de normas es un problema de concurrencia de normas, que comprende dos hipétesis dis-
tintas: a) La concurrencia de normas compatibles, que da lugar a un concurso de delitos
y b) la concurrencia de normas incompatibles en la que el juez, mediante la aplicacion
del que denomina “principio de eleccion” resuelve el conflicto en favor de una de ellas,
con exclusion de todas las demas, aclarando que en este ejercicio se excede la mera fun-
cion interpretativa, porque no se trata simplemente de precisar el alcance de las normas,
sino de elegir —entre las concurrentes— la que debe aplicarse, lo que implica para el caso
concreto la eliminacion de las demas.

21 Pavén Vasconcelos (2008), p. 53.
22 Pavon Vasconcelos (2008), pp. 26 y ss.
23 Pavon Vasconcelos (2008), p. 11.
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Al igual que ha acontecido en la doctrina colombiana, se deja claro que, respecto del
tema, en la doctrina extranjera no se ha utilizado una terminologia uniforme, porque se
advierte que ha propalado las expresiones “concurso de leyes”, “concurso de normas
penales”, “concurso de tipos”, “conflicto de leyes”, indicando que algunos autores mo-
dernos han hecho hincapié en lo incorrecto del uso de los términos “concurso de leyes”
0 “concurso de normas penales”, al considerar que si la naturaleza de las normas en coli-
sion o en concurrencia no da origen a la aplicacion simultanea de todas ellas, en sentido
estricto, no puede hablarse de la existencia de un auténtico concurso, porque al tratarse
de una apariencia de concurso, tales denominaciones no constituyen una terminologia
adecuada, inclinandose los modernos tratados y manuales por expresiones como “con-
curso aparente de normas”, “apariencia de concurso” o “concurrencia incompatible”.

El profesor Zaffaroni** ubica la por ¢l llamada “concurrencia aparente o impropia”
dentro de la unidad de ley y dice que contempla los supuestos en que si bien la accion
es abarcada por dos o mas tipos penales considerados aisladamente, cuando se los con-
sidera conjuntamente —en sus relaciones— se verifica que una de las leyes concurrentes
interfiere la operatividad de las restantes, por lo que se excluye su aplicacion al caso,
aunque en definitiva lo haga porque incluye las lesiones de estas. Estima que mas que
la discusion sobre su denominacion, lo que interesa son las reglas que se aplican para
interpretar el contenido de los tipos o su alcance. Plantea que los casos de unidad de ley
se resuelven por medio de tres principios fundamentales, que son los aceptados por la
mayoria de los autores: especialidad, consuncion y subsidiariedad, aunque la tradicion
agregaba un cuarto principio llamado alternatividad al que, posteriormente, se le nego
jerarquia al considerar que solo puede concebirse que dos tipos permanezcan paralelos
y excluyentes como resultado de un error o defecto legislativo, por lo que se afirma que
las fallas del legislador no pueden tomarse como punto de partida de una teoria general.

Puntualizando en las divergencias entre los diferentes principios, respecto de la es-
pecialidad —dice el profesor Zaffaroni— que el tipo con mayor numero de caracteristicas
es especial respecto del otro, que es general y esta relacion de subordinacion se presenta
en la forma de encerramiento conceptual. De la relacion de consuncion dice que es la
que se establece entre los tipos cuando uno encierra al otro, pero no porque lo abarque
conceptualmente, sino porque consume el contenido material de su prohibicion. Res-
pecto de la subsidiariedad indica que es el fendmeno valorativo que tiene lugar cuando
la tipicidad correspondiente a una afectacién mas intensa del bien juridico interfiere a la
que abarcaba una afectacion de menor intensidad. Concluye afirmando que mientras en
la especialidad hay un encerramiento formal de una tipicidad por otra, en la consuncion

24 Zaffaroni, Alagia & Slokar (2002), p. 867.
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el encerramiento es material y en la subsidiariedad lo que se produce es una interferen-
cia, con la caracteristica de que no opera por encerramiento sino por progresion®.

Terragni* plantea que las instituciones concurso aparente, concurso ideal, concurso
real y delito continuado, contribuyen a dar solucién a los diversos problemas que se
presentan durante la busqueda de la sancion adecuada, debiendo apartarse de los otros
temas el del concurso aparente de leyes o de tipos, pues como su denominacién lo in-
dica, no concurren infracciones, sino que el intérprete debe decidir, luego de analizar
los tipos penales que en una primera aproximacion podrian atrapar la conducta, cual de
ellos corresponde aplicar. Agrega que el calificativo aparente indica la inexistencia de
un verdadero concurso, apariencia que debe quedar despejada con una correcta inter-
pretacion de la ley, pues el caso solamente se encuadrara en una disposicion, por lo que
el procedimiento consiste en la busqueda de la forma correcta de subordinar un hecho
a la ley. Considera que las leyes penales pueden vincularse entre si de manera que la
afirmacion de una, importe la necesaria exclusion de la otra (exclusividad) que puede
darse por alternatividad o consuncion, la afirmacion de una importe la afirmacion de
otra (especialidad) o la afirmacion de uno solo sea posible en relacion con otra condi-
cionante (subsidiariedad).

Como se dijo, Terragni en el d&mbito de la relacion de exclusividad considera que
cuando dos figuras se excluyen reciprocamente por incompatibilidad respecto a un mis-
mo hecho, el que solo puede encuadrar en una de ellas, se estaria en una relacion de
alternatividad y cuando uno de los tipos comporta una valoracion superior o las figuras
tienen una relacion de menos a mas, o de parte a todo, o de imperfeccion a perfeccion,
o de medio o de fin conceptualmente necesario o presupuesto (consunciéon). En cambio,
la relacion sera de especialidad cuando la estructura de un tipo (especial) comprende
la de otro (general), por lo que el tipo general no es aplicable aunque respecto del tipo
especial concurra una causa de impunidad. En este caso, es necesario que uno de los
tipos esté integramente contenido en el otro, explica. Respecto de la relacion de subsi-
diariedad sostiene que esta especie de conexion no depende de la estructura de los tipos,
sino que se da cuando supedita la aplicacion de uno de ellos a que no resulte aplicable
otro mas grave, por regla general. A diferencia de lo que sucede en el caso de la relacion
de especialidad, la impunidad del tipo principal no excluye la del subsidiario.

El chileno Jean Pierre Matus?’ se ha esforzado en sistematizar el desarrollo evolu-
tivo del concurso aparente de leyes en la dogmatica penal alemana, reconociendo que
el pionero fue Adolph Merkel (1871) y que sus planteamientos encontraron eco es-

25 Zaffaroni, Alagia & Slokar (2002), pp. 868-871.
26 Terragni (2013), p. 639.
27 Matus Acuifia (2000), pp. 295 y ss. Véase también Matus Acuia (2008).
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pecialmente en Schiitze (1874), hasta configurarse el denominado sistema clasico del
concurso (aparente) de leyes en los planteamientos de Karl Binding (1885). Advierte
que desde esa época hasta la actualidad han existido diferentes disputas conceptuales
ancladas a las reformas penales que se han suscitado y que hoy en dia, de acuerdo a
esos desarrollos, “se prefiere afirmar la existencia de un concurso (aparente) de leyes
cuando, concurriendo dos o mas leyes penales en la regulacion de uno o varios he-
chos, una de ellas es suficiente para captar el total desvalor de injusto del hecho o los
hechos que se tratan™?.

Frente al alcance contemporaneo de los principios dados para lo solucion de este
concurso (aparente), manifiesta que frente a la especialidad predomina el concepto de
Honig al admitirse “el caracter logico de esta relacion, afirmando su existencia cuando
un supuesto de hecho legal comprende todos los elementos del otro y, ademas, un otro
de caracter especializante, de manera que cada vez que se realiza el supuesto de hecho
especial, también se realizaria el general”; sobre la subsidiariedad tiene vigencia atin la
definicion de Binding y “el caracter valorativo que tendria una relacion de esta clase,
entendiendo que la misma se daria, tratindose de subsidiariedad expresa o formal, cuan-
do una ley sélo quiere regir en caso de que otra no tenga aplicacion, segun la expresa
determinacion de la misma o, tratandose de subsidiariedad tacita o material, cuando tal
efecto se desprende de la propia relacion existente entre las figuras que se trata”; acerca
de la consuncidn distingue también un caracter valorativo, el cual parte de que “un su-
puesto de hecho legal comprende totalmente el contenido de injusto (y culpabilidad) de
otro que lo acompaiia regular o tipicamente o que, del mismo modo, se realiza antes o
después de la consumacion de aquél”?; finalmente, respecto a la alternatividad advierte
de su ocaso en el desarrollo del sistema clasico de la teoria del concurso (aparente) de
leyes durante el periodo de reforma del Codigo Penal aleman (1954-1970)%°.

El profesor peruano Garcia Cavero®! introduce el tema indicando que la realizacion
de un comportamiento o de varios puede caer dentro del &mbito de regulacion de dife-
rentes tipos penales de la parte especial lo que debe ser resuelto como se presenta en
la relacion entre las infracciones penales a efectos de determinar no solo la imputacién
penal por el hecho o los hechos, sino también la aplicable al caso concreto. Profundiza

28 Matus Acuiia (2000), p. 346.

29 Matus Acuiia (2000), pp. 355-359.

30 Sobre las objeciones que se han suscitado para desestimar la alternatividad como un principio que permita dar solucion
a estos casos, resalta: “Dos son las objeciones mas comunes que se le dirigen: la primera, que entendida en el sentido de
LISZT, esto es, como una relacion de supuestos de hecho con elementos contrarios, la alternatividad no constituiria ningtin
caso de concurso (aparente) de leyes, pues faltaria la concurrencia, al menos inicial, en el presente. La segunda, que si
se toma la definicion de BINDING como base, ésta no permitiria distinguir sus supuestos de los restantes principios de
solucion, a los cuales serian facilmente reconducibles”, Matus Acuiia (2000), pp. 345-346.

31 Garcia Cavero (2019), p. 848.
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indicando que en el concurso de leyes, la conducta del autor se encuentra abarcada por
la formulacioén de varios tipos penales, pero solo uno de ellos resulta suficiente para
determinar lo que lo hace un hecho delictivo, es decir, si bien la conducta juzgada pue-
de subsumirse en varias formulaciones tipicas, una de ellas engloba completamente el
sentido juridico penal de la conducta del autor y desplaza, por ello, al resto de los tipos
penales concurrentes. Precisa que no existen propiamente varios delitos por los que el
autor deba responder, sino que lo que se presenta es una unidad de ley, en el sentido de
que solamente una norma asume el desvalor de las otras. Indica que, si la relacion con-
ceptual entre los tipos penales concurrentes es de inclusion, el concurso debe resolverse
con el criterio de especialidad. Si esta relacion se presenta como una interferencia con
un tipo penal de recogida, entonces lo que corresponde es seguir un criterio de subsidia-
riedad entre los tipos penales concurrentes. Si la relacion de interferencia entre los tipos
penales concurrentes no tiene una regla de preferencia, entonces por alternatividad debe
aplicarse el tipo penal que prevé la pena mas grave. Si uno de los tipos concurrentes
contempla una pena que abarca el desvalor del hecho que configura el otro tipo penal,
entonces lo que tiene lugar es una relacion de consuncion que levanta la necesidad de
pena del segundo.

Con una vision algo diferente, Van Weezel** indica que el principio de non bis in
idem necesariamente involucrado cuando se define lo concerniente al concurso de leyes
tiene dos dimensiones que son relevantes: Una dimension l6gico-formal y una dimen-
sion material, que son las que permiten resolver los casos de concurso de leyes. Sefala
que la dimension 16gico-formal da lugar al principio de especialidad, porque no se pue-
de aplicar los dos tipos legales ya que, de hacerse, habria que considerar mas de una
vez un elemento fundante de la responsabilidad que esta presente en ambas figuras. En
cuanto a la dimension material dice que da lugar al principio de consuncion (y a otras
dos expresiones suyas, que, a veces, se tratan como principios autonomos: subsidiarie-
dad y alternatividad): no pueden aplicarse los dos tipos penales, porque uno de ellos
“absorbe” por completo el desvalor del otro, de tal manera que el desvalor que represen-
ta este ultimo se puede considerar “copenado” al castigar por el primero o si se quiere,
frente al otro tipo penal, el que no se aplica aparece como insignificante.

En una obra dedicada al estudio del concurso de delitos en materia penal, Arce Ag-
geo®® dice que el concurso aparente de leyes constituye una hipotesis configurativa del
delito unico por efecto del tipo, aunque no por su ambito continente o abarcativo, sino
por efecto de las relaciones existentes entre los mismos a las que denomina “relaciones
tipicas” en cuanto se dan entre tipos penales. Considera que es aconsejable utilizar la

32 Van Weezel (2023), p. 497.
33 Arce Aggeo (1996), pp. 157 y ss.

180 MINISTERIO PUBLICO DO CEARA / ESCOLA SUPERIOR



expresion concurso aparente de tipos sobre el concurso de leyes, dado que no afirma
la existencia efectiva de concurso en la medida en que la expresion aparente no afirma
la existencia efectiva de concurso y es la apreciacion que tiene mas arraigo y tradicion
en la doctrina y la jurisprudencia. Advierte que las relaciones que guardan las figu-
ras penales entre si resultan importantes respecto del tema de la unidad de conducta,
puesto que reducen el ambito de aplicacion del denominado concurso ideal hasta casi
hacerlo desaparecer en la practica. Este autor cataloga como relaciones tipicas, lo que
otros denominan criterios o principios para resolver el concurso aparente, haciendo un
recuento de la manera como el punto ha sido abordado por la doctrina que discurre
entre la aceptacion solamente de la subsidiariedad, especialidad y consuncion, dandole
incluso importancia al orden de prelacion de las relaciones y quienes consideran que las
relaciones tipicas se sintetizan en la especialidad y la subsidiariedad e incluso quienes
unicamente aceptan la relacion de especialidad. Se ocupa de explicar las relaciones de
especialidad, subsidiariedad y consuncion.

Al ocuparse de la subsidiariedad desarrolla la que llama “especialidad contingente”
advirtiendo que ante un caso de doble tutela juridica surgen diversas posibilidades de
ataque al mismo bien juridico, sin que se presente una relacion de subordinacién como
sucede en la especialidad en sentido estricto, sino de interferencia. De tal manera que el
tipo a aplicar sera aquel que describa una conducta que afecta con mayor intensidad a un
bien juridico manteniendo interferida a otra figura que ataca una conducta productora de
una afectacion de menor intensidad. Al explicar la relacion de consuncion se refiere de
manera concreta a la posibilidad de vincular al hecho o a los hechos posteriores que no
dan lugar a la pluralidad normativa, por cuanto existe una continuidad relativa al disva-
lor del hecho cometido. Anota que de esta manera, un hecho tipico que se realiza luego
de un hecho punible que pretenda la realizacion material de este, resulta consumido
siempre que aquel ultimo no lesione ningtin bien juridico nuevo, por ende, el desvalor
de la etapa posterior (hecho impune o hecho copenado) no da lugar a la concepcion de
un nuevo hecho punible, ya que no tiene otro objeto que agotar el contenido desvaloran-
te y prohibitivo del delito principal.

Se refiere también al hecho acompafiante tipico que claramente diferencia del hecho
copenado posterior, aludiendo a hechos que pueden acompaiiar al hecho principal con-
comitantemente resultando de escasa entidad respecto a aquel. Sostiene Arce Aggeo™
que estos hechos concomitantes por sus caracteristicas de lesiones infimas en relacion
con el hecho que acompafian son consumidos por este ultimo, reconociendo el sentido
de lo manifestado por Zaffaroni quien asigna al hecho acompanante tipico la consuncion
en funcidn de la operatividad del principio de insignificancia.

34 Arce Aggeo (1996), p. 176.
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Creus®® ubica el concurso de leyes o concurso aparente de delitos bajo el rotulo
de unidad de hecho con pluralidad de encuadramientos que hace parte de su estudio
sobre la concurrencia de varios delitos de un mismo agente, advirtiendo que el encu-
adramiento plural se reduce a un encuadramiento inico, cuando uno de los tipos en
juego desplaza a los otros, con lo cual inicamente queda vigente el tipo desplazante.
Dicho desplazamiento puede fundamentarse en distintas motivaciones procedentes de
las mismas consideraciones de las tipicidades que, a su vez, constituyen los principios
que rigen las relaciones de desplazamiento. Dice, ademas, que dichas relaciones de des-
plazamiento se pueden producir por especialidad, por alternatividad, por subsidiariedad
0 por consuncion.

Balmaceda®® plantea que estaremos frente a un concurso aparente de leyes penales
en aquellos casos en que una accién pareciese cumplir con los requisitos de proceden-
cia de dos o mas tipos penales, pero en realidad dicha accion satisface el supuesto de
procedencia de solamente uno de ellos, en tanto que los demas resultan desplazados por
causas logicas o valorativas advirtiendo que en estos casos no estamos frente a un caso
de concurso de leyes, sino ante un claro caso de error en la interpretacion de las normas
que podrian ser aplicables en un caso determinado. Advirtiendo que lo que en realidad
se daria en estos casos es una disputa entre varias normas penales, todas que en princi-
pio parecen ser aplicables al caso concreto, siendo aplicable una sola de ellas después
de llevarse a cabo una interpretacion hermenéutica de las normas. Deja claro este autor
que en estos casos no existe un concurso de delitos, sino que se trata de un problema de
interpretacion de la norma penal. Siguiendo la linea tradicional sobre este tema, sefiala
como principios para resolver el concurso de normas los de especialidad, consuncion,
subsidiariedad e incluye el que denomina principio de accesoriedad. Respecto del prin-
cipio de accesoriedad indica que constituye una forma de aplicacion del principio de
consuncion cuando se da el caso de que una determinada situacion resulta ser regulada
a través de tipos penales que poseen una pluralidad de hipotesis y en el evento de que
se realicen varias de esas hipotesis surgira el interrogante respecto de si se debe acudir
al concurso de delitos o tan solo a través de un hecho punible, para lo que se requerira
una perspectiva valorativa, para cuya solucion, afirma, el principio de alternatividad no
brinda regla practicamente aprovechable.

35 Creus (2012), p. 279.
36 Balmaceda (2015), p. 458.
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3 EL TRATAMIENTO DADO EN COLOMBIA AL DENOMINADO CONCUR-
SO APARENTE DE LEYES

Uno de los puntos de referencia para el analisis que se realiza, es lo dicho por el
profesor Luis Enrique Romero Soto en su obra “Derecho Penal: Parte General” en el
marco del concurso de delitos, al referirse especificamente al que denomind concurso
de leyes, sin perjuicio del analisis detallado que se hara, posteriormente, partiendo de
su obra especifica sobre la materia. Al tocar el tema, sefiala que “puede suceder que un
mismo hecho esté reglamentado, al tiempo, por varias disposiciones penales y enton-
ces se presenta el fenomeno denominado “concurso (conflicto) aparente de normas”,
en cuyo caso es preciso entrar a dilucidar cuél de las normas en conflicto es la que
se aplica™’. En el texto en mencion, hace referencia a que la ley puede resolver los
problemas que puedan presentarse acudiendo a criterios como “la aplicacion de una
norma excluye la de otra u otras”, utilizando expresiones como “en todos los casos
no previstos especialmente” o “siempre que tal accion no esté prevista como delito de
mayor gravedad” que es lo que denomina “subsidiariedad™®, aunque acepta que no es
un principio de general aceptacion.

En dicha obra menciona igualmente los principios de especialidad y consuncion.
Respecto de la especialidad indica que obedece al criterio “lex specialis derogat lex
generalis”, segiin el cual, cuando dos disposiciones parecen reglamentar una misma
institucion penal, es preciso establecer cual de las dos es la especial y cudl la general,
fijando como criterio que “una norma debe considerarse especial cuando si no existiese,
el caso en ella contemplado, entraria en la norma general”, agregando que una norma
es especial en relacion con otra si contiene mas elementos de descripcion. No elude el
debate relativo a que la especialidad solo puede utilizarse con referencia al mismo bien
juridico protegido o a varios bienes.

Sefiala el profesor Romero Soto que la presencia de elementos diferenciales en los
diversos tipos puede dar lugar a las figuras llamadas como delito compuesto (o comple-
jo en sentido estricto) y delito complejo (en sentido lato) que se presenta cuando “los
elementos constitutivos de una figura delictiva, son verdaderos delitos cuya individua-
lidad desaparece para dar lugar a una entidad completamente distinta™®, afiadiendo que
“cuando los delitos que figuran como elementos son de distinta clase, esto es, cuando
considerados separadamente se ve que ofenden bienes diferentes, entonces se tiene el
delito compuesto”. En cambio, sefiala que el delito complejo “se compone de unidades

37 Romero Soto (1969), p. 377.
38 Romero Soto (1969), p. 377.
39 Romero Soto (1969), p. 377.
40 Romero Soto (1969), p. 380.
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delictivas de la misma especie, es decir, que ofenden un mismo bien o interés juridico.
Es un verdadero plus con respecto a un delito menos grave que viene a ser absorbido
por el primero™'.

Buscando aportar mayor claridad, indica que el delito complejo es un todo genérico
que comprende un numero indeterminado de figuras menores y en la cual también pue-
de considerarse incluido el delito compuesto. También incluye en su estudio, los deno-
minados delitos progresivos, entendiendo que en ellos hay una verdadera progresion en
el sentido de que se pasa del minus a un plus y, en consecuencia, el mismo bien resulta
lesionado cada vez con mayor gravedad, aunque precisa que —desde la perspectiva ale-
mana-— el delito progresivo se entiende como “una prolongacion de la actividad culpa-
ble, mas alla de la consumacion del delito, por lo que llega a hablarse de un pos-hecho.
Y a veces de un ante hecho cuando la actividad comienza por una serie de elementos
que anteceden al delito. En el delito progresivo, indica, el pasaje por los delitos menos
graves es una necesidad para poder alcanzar el fin propuesto”.

Después de esta breve referencia a lo dicho por el profesor Romero Soto en su obra
general, es oportuno reconocer que uno de los asuntos problematicos inicialmente iden-
tificados tiene que ver con su denominacion, porque —como advierte Reyes Alvarado*—
se encuentran diversas expresiones que le han sido asignadas, muy seguramente asocia-
das al fundamento filoséfico que se le da al fenomeno y a los elementos constitutivos,

LR INT3 LR I3

por eso se habla de “apariencia de concurso”, “concurso aparente de normas”, “concur-
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rencia de normas incompatibles”, “concurso aparente de leyes”, “concurso aparente de
tipos”, “concurso de leyes”, “concurso de normas”, “unidad de ley”, “concurso aparente
de delitos”, “aparente concurso ideal”, “colision de normas penales”, “falso concurso
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de tipos penales”, “concurso aparente”, “conflicto aparente de normas”, “concurso ideal
aparente”, “concurso ideal impropio” y “concurso impropio” o —como anota el profesor
Gomez Lopez*— “aparente concurso” expresion que prefiere para denotar que en reali-
dad no existe concurso y por lo mismo no hay concurrencia de normas, porque estima
que se trata de una apariencia de concurso, de un fenémeno de ilusion juridica, entre
otras denominaciones.

El recorrido planteado se inicia con el examen de lo dicho por el profesor Reyes
Echandia*, quien considera en su derecho penal que este tema ha sido tradicionalmente
ubicado dentro del capitulo que estudia la norma penal y su interpretacion, consideran-
do que el lugar adecuado para su abordaje es el de la adecuacion tipica, dada su intima

41 Romero Soto (1969), p. 380.
42 Reyes Alvarado (1990), p. 81.
43 Gomez Lopez (2023), p. 1934.
44 Reyes Echandia (1994), p. 147.
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vinculacion con el concurso real o verdadero de tipos penales. Estima por esta razon que
la denominacién concurso aparente de tipos es la mas adecuada, porque da una mejor
idea de su contenido y lo define como “el fendmeno en virtud del cual una misma con-
ducta parece subsumirse a la vez en varios tipos penales diversos y excluyentes, de tal
manera que el juez, no pudiendo aplicarlo coetdneamente sin violar el principio del non
bis in idem, debe resolver concretamente a cudl de ellos se adecta el comportamiento
en estudio”. Luego de hacer estas precisiones, el profesor Reyes Echandia indica que,
para solucionar tal conflicto, se han ideado algunos principios juridicos, mencionando
como los mas importantes el de especialidad, el de subsidiariedad y el de la consuncion.

Frente a la especialidad® indica que un tipo es especial en relacion con otro junto
con el cual esta en vigor, cuando contiene todos sus elementos constitutivos y otros es-
pecificos catalogados como de especializacion, sobre los cuales se funda su validez en
relacion con el tipo basico o general, agregando que, cuando esta situacion se presenta
debe aplicarse el tipo especial con exclusion del fundamental, porque ademas de con-
tener los elementos del basico presenta otros nuevos que permiten adecuar plenamente
la conducta dentro de su marco. Respecto de la subsidiariedad* apunta que se presenta
cuando un tipo tiene caracter subsidiario respecto de otro, basico o especial y la apli-
cacion de este excluye la de aquel. Destaca que un tipo es subsidiario respecto de otro
cuando ambos describen grados diversos de lesion, en forma tal que una de ellas es mas
grave que la otra y cuando ademas, la menos grave entra en la composicion de la otra
como elemento constitutivo o circunstancia agravante. En lo que toca con el principio
de consuncion?’ plantea que se entiende por aquel que interviene cuando un tipo penal
determinado, absorbiendo en si el desvalor de otro, excluye a este de su funcion puni-
tiva. En estos casos, uno de los tipos contiene una valoracion tan francamente superior,
que tanto el tipo como la pena de la figura mas grave realiza la funcion punitiva no solo
por cuenta propia, sino por cuenta de otro tipo penal.

En otra de sus obras, titulada “Tipicidad”, el profesor Reyes Echandia adiciona a
lo expuesto el principio de alternatividad y sefiala, siguiendo —segtn su afirmacion— a
Jiménez de Asua que hay alternatividad cuando los dos tipos se comportan como dos
circulos secantes; en esta hipotesis se excluye su aplicacion simultanea porque siendo
equivalentes las conductas descritas en uno y otro, hay incompatibilidad entre ellos.
Aunque, sefala que la alternatividad no juega un papel definido en el fendmeno en
estudio, porque los tipos son tan autébnomos que al intérprete le resultara muy facil la

45 Reyes Echandia (1994), p. 148.
46 Reyes Echandia (1994), p. 148.
47 Reyes Echandia (1994), p. 149.
48 Reyes Echandia (1989), p. 255.
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exclusion de uno de ellos por la via de la hermenéutica legal o porque la conducta se
reproduce en mas de un tipo y procede la aplicacion de alguno de los otros principios.
El profesor Juan Fernandez Carrasquilla®, que asume el analisis del concurso apa-
rente en el marco del concurso de hechos punibles, indica que cuando los varios tipos se
encuentran en relacion de tal naturaleza que solo puede aplicarse uno de ellos, aunque
el hecho parezca encajar también en otro u otros, de modo al menos parcial, de tal ma-
nera que para descartar el régimen punitivo especial del concurso de delitos se impone
descartar el concurso aparente de tipos o leyes penales. Puntualiza que “el concurso
aparente se da cuando un mismo hecho —tomado en el sentido de conducta concreta,
historica o biografica o de conducta mas resultado, segun la configuracion de los tipos
de que se trate— parece adecuarse a varios tipos penales, pero estos se encuentran en una
relacion que torna de preferente y exclusiva aplicacion uno solo de ellos™. Refiriéndo-
se a los criterios para su resolucion sefiala que esa relacion de preponderancia exclusiva
se da cuando los tipos en aparente concurso estan entre si en relacion de ley general a
ley especial (la ley especial prevalece sobre la general y en esto consiste el principio
de especialidad), o en relacion de todo a parte (la ley totalizadora consume la parcial)
o cuando el uno es principal y el otro subsidiario (por disposicion de la ley, la norma
principal desplaza la subsidiaria). Afirma que se trata de delito estrictamente unitario en
el sentido del tipo, porque solo un delito ha sido cometido y solo uno debe sancionarse.
De manera concreta sostiene el profesor Fernandez Carrasquilla® que el principio de
especialidad significa que la ley especial prefiere sobre la general en todos los casos, en
la medida en que las leyes especiales reproducen los elementos de las generales, agre-
gando algunas caracteristicas para que se surtan efectos distintos a los previstos en estas.
Al aludir al principio de subsidiariedad dice que se aplica cuando por voluntad expresa
o tacita de la ley, un tipo solo rige en defecto o en subsidio de otro u otros. El tipo penal
se aplica de preferencia al subsidiario. En cuanto a la consuncion apunta a que en ella
obra una figura delictiva que abarca y consume a otra, en estos casos, la relacion de con-
suncion prefiere en su aplicacion el tipo con pena mas grave, que es el que consume al
otro, en tanto que el general hace las veces de “tipo de recogida”, el cual protege el bien
juridico genérico y colecta los atentados que ensamblen en algun otro delito que proteja
especificaciones del mismo, sefialando que en este concepto suelen incluirse los delitos
progresivos (grados ascendentes de lesion de un mismo bien juridico, real o nominal) y
estan contemplados como delitos diversos de gravedad creciente los delitos complejos
(la propia ley reune en una sola varias figuras delictivas con una pena unitaria y los

49 Fernandez Carrasquilla (2012), p. 945.
50 Fernandez Carrasquilla (2012), p. 946.
51 Fernandez Carrasquilla (2012), p. 947.
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actos copenados son actos cuya pena hace parte de la conminada para el delito respec-
tivo, del que son simple accesorio o parte, que bien pueden ser previos —toda forma de
progresion criminosa— o posteriores —actos impunes de agotamiento del delito que no
constituyen una nueva lesion—). Finalmente, sostiene que algunos agregan el principio
de alternatividad referente a que el hecho corresponde a uno o varios tipos que se ex-
cluyen entre si por sus modalidades o caracteristicas.

Por su parte, Reyes Alvarado dedica un significativo aparte de su obra sobre el con-
curso de delitos al estudio de este tema, indicando que la doctrina suele ser homogénea
en los lineamientos genéricos empleados para la definicion del concurso aparente y por
ello siempre se alude a su existencia cuando “frente a una misma situacion factica el
aplicador de la norma penal se encuentra con que aquella es aparentemente contemplada
por varias disposiciones penales aun cuando en verdad, solo una de ellas resulta apli-
cable al caso estudiado”. Entonces, concreta su definicion sefialando que el concurso
aparente se presenta cuando quien realiza la adecuacion tipica de un comportamiento
“encuentra que ella parece poder ser resuelta a través de la aplicacion de varias normas,
pero con un mas detenido analisis se percata de que en realidad solo una de ellas es la
aplicable al caso concreto ante las deficiencias que las demas presentan frente a su po-
sible solucion™. Considera este autor que el denominado concurso de tipos comporta
una real concurrencia de normas, aun cuando existe un unico hecho punible. Identifica
formas expresas de solucion al concurso aparente como son la subsidiariedad expresa y
los delitos de doble resultado y formas tacitas como la alternatividad, el acto posterior
copenado, la especialidad y la consuncion.

Respecto de la consuncion acoge la idea de que se presenta cuando, de los varios
tipos que recogen la conducta investigada, hay uno que comprende el desvalor delictivo
de los otros, de tal manera que se puede afirmar que el contenido de injusto propio de
una norma queda integramente recogido por la descripcion tipica de otra. La superio-
ridad del contenido valorativo de una de las normas —sostiene— es de tal magnitud que
absorbe por completo el de la otra, es decir, que el aplicador de la ley debe optar por la
disposicion de mayor riqueza descriptiva, situacion que explica que también se denomi-
ne a la consuncién como principio de absorcion o de inclusion.

Al ocuparse del tema, el profesor Gomez Lopez*, refiriéndose a la naturaleza del
asunto, sostiene que a primera vista se presentaria un concurso de tipos, pero tan pronto
como se aplican o consideran las que denomina “reglas minimas de interpretacion” se
puede concluir que el concurso no existioé y que la aplicacion de los tipos concurrentes
se excluye, pues de lo contrario se violaria la garantia del non bis in idem. Ahondando

52 Reyes Alvarado (1990), p. 81.
53 Gémez Lopez (2023), p. 1934.
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en el punto, sefiala que se presenta concurrencia aparente de normas penales cuando dos
0 mas normas vigentes parecen simultdneamente concurrentes al caso, pero la aplicaci-
on de una de ellas excluye necesariamente la otra u otras normas tipicas. Indica que, en
el concurso aparente de leyes, el tipo de mayor contenido conceptual, el mas especial al
caso, o el que debe aplicarse en caso de ser principal respecto de otro excluye la aplica-
cion de la otra norma, por lo mismo se presenta una norma que capta, subsume a la otra,
0 que es mas especial debido a su objeto o descripcion. Este tratadista participa de la
posicion de que son admisibles para resolver el concurso aparente o ficticio de normas
—como lo denomina— varios principios interpretativos, que son recogidos de manera
expresa o tacita en la ley como el principio de especialidad, principio de alternatividad,
principio de subsidiariedad y principio de consuncion.

En cuanto a dichos principios en particular, el profesor Gomez Lopez anota que el
principio de especialidad es aplicable cuando en las normas que aparentemente con-
curren hay una que tiene frente a las demas una relacion de especialidad por poseer
elementos objetivos, subjetivos, modalidades especiales del acto, etc., de tal suerte que
la norma especial desplaza a la norma general en atencion justamente a esos elemen-
tos que le dan individualidad, especialidad y prevalencia sobre la otra. Respecto de la
subsidiariedad advierte que un tipo resulta subsidiario a otro cuando en forma expresa
0 tacita se sefiala que la norma es aplicable solo cuando no se presente otro delito mas
grave, la ley primaria deroga la ley accesoria, en este caso, la norma principal desplaza
a la norma subsidiaria, excluyéndose la concurrencia o concurso de delitos y cumplién-
dose con ello el principio general de que lo principal desplaza lo subsidiario. Dice que
el principio de consuncidn o absorcion se presenta cuando una norma mas compleja o
de mayor riqueza conceptual y descriptiva absorbe a otra simple o de menor contenido,
agregando que se trata de verdaderos casos en que una conducta delictiva hace parte de
otro delito de descripcion completa y compleja, ¢ introduce respecto de este principio
las categorias de delito complejo y delito progresivo, precisando que se presenta el
fenomeno de la absorcion cuando una conducta que constituye un delito autébnomo e
independiente aparece como elemento constitutivo o circunstancia calificante de otro
delito de mayor contenido o cuando uno de los hechos que puede ser per se un delito se
integra como fase o parte ejecutiva de otro delito completo. De igual manera, cuando el
autor pasa de realizar una accion tipica inicial a ejecutar una conducta tipica posterior
que constituye un delito mas grave que subsume al mas leve. En torno al principio de
alternatividad precisa que se produce cuando una conducta lesiva a un bien juridico ha
sido valorada con diversos criterios o apreciando diferentes niveles de afectacion al bien
juridico, de tal manera que una norma establece una modalidad mas intensa o grave de
afectacion al bien™.

54 Goémez Lopez (2023), p. 1940.
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Ricardo Posada Maya®, luego de reconocer que el “aparente concurso de tipos” es
una de las instituciones mas importantes y también mas controvertidas al reflejar el
limite valorativo entre la unidad y la pluralidad de tipos penales a partir de la interpre-
tacion del injusto especifico que expresa la clase de delito realizado por el autor, dice
que se presenta aquel “cuando el intérprete al emplear ciertas reglas hermenéuticas de
naturaleza l6gica, material y juridica elaboradas por la doctrina y la jurisprudencia, de-
sestima una aparente concurrencia de tipos penales para gobernar la unidad de conducta
o conducta tnica realizada por el autor, para concluir —por lo que se refiere al alcance
técnico-normativo de los distintos supuestos de hecho en apariencia concurrentes, por
la naturaleza del bien juridico tutelado en concreto y, desde luego, por la necesidad
politico criminal de proteccion del sustrato que éstos protegen de forma individual o
conjunta— que la conducta solo se ajusta desde un punto de vista formal y material al
desvalor de un solo tipo penal”.

Advierte, igualmente, que la diferencia entre el aparente concurso de tipos y el con-
curso efectivo reside en que, en el primero, solo en apariencia concurren varios supues-
tos de hecho mientras que, en el segundo, se pueden constatar finalmente una pluralidad
de tipicidades aplicables al caso concreto, que no solo deben ser sancionadas de forma
conjunta sino también enmarcadas por la declaracion de culpabilidad en la sentencia
condenatoria. Sefiala como requisitos del aparente concurso: la unidad de accion, la
pluralidad de tipos que solo de forma aparente concurren para gobernar la conducta, la
uniformidad del sujeto activo y la unidad de enjuiciamiento, asimismo, reconoce como
principios de interpretacion los de especialidad, subsidiariedad o eventualidad, consun-
cion y alternatividad o exclusividad.

Al desarrollar el principio de subsidiariedad tacita, que también denomina material
o sistematica, Posada Maya dice que se presenta “cuando a partir de una interpretacion
sistematica del proposito de proteccion material de los tipos penales concurrentes, se
deduce la imposibilidad de aplicar uno o varios de ellos, porque se presenta un su-
puesto de hecho basico que, aunque entrafia una forma de lesion similar, también su-
pone una forma de proteccion mas completa y avanzada frente a un determinado bien
juridico protegido, forma de proteccion que interfiere la autonomia valorativa de las
demas conductas aparentemente concurrentes”®. Sostiene que, siguiendo a la doctrina
mayoritaria, se ubican tres modalidades de subsidiariedad tacita. En primer lugar, los
actos copenados previos que se presentan cuando el autor se enfrenta a los denominados
delitos de paso o actos constitutivos de frases previas necesarias o accidentales o a ac-
tos preparatorios punibles entendidos como grados de afectacion previos, cuyo injusto

55 Posada Maya (2012), p. 196.
56 Posada Maya (2012), p. 227.
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queda comprendido por el injusto anterior de una conducta punible mas grave, que los
sintetiza al tratarse de una conducta punible que por su naturaleza estructural supone la
ejecucion de varios supuestos facticos dispuestos por el legislador. En segundo lugar,
alude a los denominados supuestos de delitos progresivos que se presentan cuando una
infraccion supone un injusto intensificado que contiene al primero. Finalmente, cataloga
al denominado principio de alternatividad o exclusividad como un postulado accesorio
a los demas principios de interpretacion que rigen la materia, de tal manera que, cuando
no opera ninguno de los demads, resuelve de manera satisfactoria el aparente concurso de
tipicidades; resalta que este se podra aplicar si “los supuestos de hecho diferentes con-
tienen al mismo tiempo elementos comunes y excluyentes y modalidades distintas de
ejecucion de accion que cobija a plenitud el comportamiento material del autor frente al
mismo bien juridico, presentandose los tipos en apariencia concurrentes como supuesto
de hecho paralelos aunque solo uno de ellos se aplique atendiendo al principio de prefe-
rencia por exclusion y predominio de la ley”".

De otro lado, Diego Araque Moreno®® apunta a que en el concurso aparente, como
su nombre lo senala, no se trata en verdad de un evento de concurso de conductas
punibles, por lo que también se le denomina “falso concurso de conductas punibles”,
aunque comparte con el concurso ideal el dato de que se trata de una sola conducta,
en el fondo no se menoscaban varios tipos penales, encuadrandose la conducta en
una sola descripcion tipica y que como consecuencia del principio de prohibicion de
doble incriminacion no es posible aplicar varias sanciones en este evento. Por ello,
anota que existen varios principios o reglas para dejar a salvo el principio del non bis
in idem, que constituyen —seguin su opinidon— auténticos criterios de interpretacion que
permiten solucionar los distintos casos sometidos a consideracion del sentenciador.
Sefiala como criterios hermenéuticos el de la especialidad, el de consuncion, el de la
subsidiariedad y el principio de alternatividad, conceptos que son desarrollados sin
mayor distanciamiento de lo que la doctrina ha hecho, incluyendo ejemplos con el
proposito de ilustrar su posicion.

Aparte de las generalidades expuestas en su “Derecho Penal: Parte General”, el pro-
fesor Luis Enrique Romero Soto vuelve en dos oportunidades mas al estudio de este
controvertido tema. Por un lado, en 1990 publica el libro “El delito de estafa”, en el
cual —explicando y diferenciando el concurso de delitos del concurso de leyes— sefiala el
alcance de nociones como “delitos compuestos”, “delitos complejos”, “delitos progre-
sivos”, asi como de “progresion criminosa”. Del mismo modo, atiende al sistema de

57 Posada Maya (2012), p. 248.
58 Araque Moreno (2018), p. 473.
59 Romero Soto (1990), p. 311.
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no punicion de delitos basado en lo que se denomina ante facto y post facto no penados
o copenados, resaltando que consiste en “aquellos hechos que anteceden o siguen al
delito y que se encuentran de tal modo vinculados al mismo que se les tiene como un
antecedente necesario o0 una consecuencia natural de é1”%.

En aras de diferenciar qué delitos quedan incluidos dentro de otro y cuales no —de
cara a analizar seguidamente el alcance tipico de la estafa—, Romero Soto alude a las
relaciones existentes entre el “delito acabado o completo” con el “concurso aparente de
leyes”, sobre lo cual advierte que es una “cuestion a menudo menospreciada”, que sin
embargo es de gran importancia, “sobre todo para decidir el problema de los concursos
de delitos, pues muchas veces los hechos que se tienen como delitos autdbnomos, que
concurren con otros, no son sino fracciones de un mismo delito, que deben considerarse
absorbidas por el ntcleo de éste en virtud de una de las modalidades del concurso apa-
rente de leyes™®!.

En ese orden, sintetiza como modalidades de este tipo de concurso aparente de
normas penales la especialidad, la subsidiariedad y la consuncion, aunque advirtien-
do sobre esta ultima que no es de buena recepcion por gran parte de la doctrina®.
Respecto a las diferencias con el concurso de delitos, sostiene que en el concurso
aparente de leyes ‘“Unicamente hay un delito porque al hecho solo le es aplicable una
norma legal”, en cambio en el concurso efectivo (ideal o real) de delitos “existe una
especie de unificacion por cuanto se alcanza a alterar la naturaleza de cada uno de los
componentes, pero no desaparece su autonomia”. En su criterio, en la formacion legal
de delitos complejos, compuestos o progresivos, “el delito es uno solo y desaparece
la autonomia de componentes™®,

El analisis adelantado a esta tematica —dentro de dicho estudio de la parte especial
correspondiente al delito de estafa— lo concluye afirmando que es muy dificil sentar
reglas imperativas y claras sobre cuando hay uno o varios delitos, salvo en “los casos
en que el legislador establece manifiestamente la unidad delictiva, uniendo en un solo
ilicito hechos que constituyen otros tantas infracciones de la ley penal, como sucede con
los delitos compuestos, o los complejos, o los progresivos o la progresion delictuosa,
o eliminando unos y dejando otros, como ocurre con subsidiariedad expresa”®. A su
conclusidn agrega que tanto el concurso aparente (de leyes) como el efectivo (de deli-
tos), del mismo modo que la pluralidad y la unidad de delitos, “estan tan cerca unos de
otros, son a veces tan sutiles y difusos sus limites, que, en la mayor parte de las veces,

60 Romero Soto (1990), p. 311.
61 Romero Soto (1990), p. 313.
62 Romero Soto (1990), p. 313.
63 Romero Soto (1990), p. 315.
64 Romero Soto (1990), p. 325.
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solo son creaciones de la jurisprudencia y de la doctrina y su afirmacion o negacion esta
sujeta a tantos factores, objetivos y subjetivos y, lo que es mds importante, a tan diversos
criterios de jueces o de intérpretes que las soluciones varian con frecuencia, asi se trate
de unos mismos hechos”®. Tal vez esta reflexion con la que cierra su aproximacion al
tema en la citada obra de 1990, y sus deseos de desarrollar una sistematica que apunte a
mayor certeza juridica, fue lo que lo impulsé a publicar tres afios después su obra clave
en la materia: “Concurso aparente de leyes. Hechos copenados”.

Efectivamente, en esta obra especializada, el maestro Romero Soto realiza un estudio
prolijo sobre el concurso aparente, no solo recoge y sistematiza el desarrollo evolutivo
de esta tematica en el derecho nacional y extranjero, sino que brinda las contribuciones
mas solidas en este ambito. En esta ocasion identifica, en primer lugar, los aspectos con-
trovertidos respecto del que denomina concurso aparente de leyes, sefialando, en primer
lugar, la denominacién porque respecto de este se utilizan multiples expresiones como

9

“concurso aparente de leyes penales”, “concurso aparente de normas penales”, “conflic-

2 <e 9 <c

to aparente de disposiciones penales coexistentes”, “concurso de leyes”, “concurrencia
de leyes”, “unidad de ley” o “relacion de disposiciones penales coexistentes”®®. Como
puede verse, este es un punto que ha sido destacado tanto por la doctrina nacional como
por la extranjera y que de una u otra forma trasciende a un asunto de mera designacion,
ya que conforme se denomine, es posible comprender un mayor nivel de discusion en el
plano sistematico y hermenéutico.

En segundo lugar, hace referencia a la ubicacion sistematica de este tema dentro
del derecho penal, ya que la mayor parte de los autores lo ubican al lado del concurso
verdadero, en tanto otros autores lo refieren a la aplicacion de las normas juridicas v,
como tal, consideran que indudablemente debe ser estudiado en este ambito®’. En tercer
lugar, menciona los criterios que deben adoptarse para resolver el concurso aparente
de leyes, indicando que este tema representa el mayor desacuerdo entre los autores®.
Otro aspecto que destaca es el de las legislaciones, dado que los ordenamientos legales
poco se han ocupado de consagrar una disposicion a este tema®’; asimismo, otro topico
es el referente a la unidad de delito, porque para algin sector, debe definirse la unidad
de delito con base en la sola accion, mientras que otra considera que lo importante para
definir la unidad de delito es el tipo™.

65 Romero Soto (1990), p. 325.

66 Romero Soto (1993), pp. 3-4.
67 Romero Soto (1993), pp. 4-6.
68 Romero Soto (1993), pp. 7-11.
69 Romero Soto (1993), pp. 11-12.
70 Romero Soto (1993), pp. 12-18.

192 MINISTERIO PUBLICO DO CEARA / ESCOLA SUPERIOR



Advierte ademas que en nuestro ordenamiento penal no existe una norma que con-
sagre el concurso aparente de normas, como si sucede en otros sistemas normativos, lo
que obliga a guiarse por las reglas generales de la interpretacion y de manera especial
por la logica que rige en general el ordenamiento juridico, segtn la cual no pueden exis-
tir dos normas distintas que gobiernen un mismo caso. Enseguida, aunque con reservas,
expone las cuatro formas tradicionales del concurso aparente, a saber: la especialidad,
la subsidiariedad, la consuncion y la alternatividad™'.

Respecto de la especialidad’ sostiene que existe dicha relacion cuando una norma
esta contenida en otra, de tal manera que todos los elementos de aquella se encuentran
en esta, que tiene ademas, elementos que no se encuentran en la primera. Se dice que la
norma especial tiene una mayor adherencia a los hechos que la general, que equivale a
decir, que contiene una descripcion mas pormenorizada de los mismos. Destaca que en
la especialidad se presenta un fendémeno de absorcion de una norma (la general) por otra
(la especial), admitiendo que la relacion de especialidad puede cambiar o no cambiar el
titulo del delito. En el marco del estudio de la especialidad, hace la distincion entre la es-
pecialidad reciproca (aquellos tipos que tienen un nicleo comun, pero que, ademads, po-
seen elementos propios solamente de cada uno de ellos), la subespecialidad (la relacion
de especialidad puede presentarse no solo en relacion con dos especies delictivas, sino
con mas), la especialidad no gradual (casos en los que la proteccion va de lo mas amplio
a lo mas reducido o sea de genus ad speciem), especialidad entre normas alternativas o
acumulativas (cuando algunas normas tienen la particularidad de comprender a varias
hipotesis, hechos o conductas), especialidad entre tentativa y delito consumado (afir-
mando que en este caso se entrecruzan las relaciones de especialidad y subsidiariedad).

Asimismo, no escatima esfuerzos y desarrolla la relacion entre el delito complejo
y la relacion de especialidad”, empezando por distinguir varias clases de delitos com-
plejos, en ese orden, menciona al complejo especial o en sentido o complejo propios
y como subespecie de este el delito complejo agravado. Una segunda forma del delito
complejo que menciona es el impropio, en el que el elemento que se agrega, si bien
constituye delito, no se aprecia como entidad independiente.

Al ocuparse de la subsidiariedad™ alude a que puede darse la situacion en la que
una determinada norma penal tenga mayor importancia para el legislador que otra, por-
que, por ejemplo, protege un interés mas valioso y por ello el legislador dispone que
se aplique solamente la norma que protege el interés mas valioso. Avanza en el tema

71 Romero Soto (1993), pp. 23 y ss.
72 Romero Soto (1993), pp. 24 y ss.
73 Romero Soto (1993), pp. 34 y ss.
74 Romero Soto (1993), pp. 36 y ss.
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identificando los requisitos que deben concurrir para que exista subsidiariedad entre dos
normas, a saber: 1. Que si se trata de normas que protegen diversos bienes juridicos, es-
tos tengan puntos de afinidad y puedan situarse en gradaciones valorativas distintas; 2.
Que se establezca unidad de accion, aunque lo que realmente se exige es que en el caso
de que haya varias conductas, estas se desarrollen en el mismo contexto formando un
solo episodio; 3. Se requiere ademas que las dos normas tengan en comun la proteccion
de determinado bien juridico, aunque cada una de ellas por separado proteja a otros bie-
nes. Advierte que las dos normas que entran en relacion de subsidiariedad desempefian
unidas una mayor proteccion a un determinado bien juridico. Ademas, deja claro que la
norma dominante desempefia esa proteccion de un modo mas vigoroso, lo que regular-
mente se muestra en la mayor pena que llega a contemplar.

Incluye de manera muy ilustrativa, un seriado de las diferentes formulas que pueden
ser empleadas o son empleadas en las legislaciones, pero de manera clara se refiere a
sus limites en cuanto se necesita que en ambos casos el sujeto activo sea el mismo, que
sea idéntico el objeto material, que se trate del mismo sujeto pasivo y que haya unidad
de episodio criminoso. Otro aporte muy significativo se encuentra en su tratamiento
de la subsidiariedad tacita’™, que no sobra decir, es poco desarrollada por la mayoria
de los autores y por ello comporta ciertas dificultades, que pasan por su no aceptacion,
su confusidon con otros criterios o la inclusion de otras figuras de unificacion como el
hecho copenado, el delito complejo y la progresion criminosa. No obstante, con las
dificultades advertidas, se ocupa de los principales criterios para consagrar la relacion
de subsidiariedad tacita, que en esencia son: 1. El del delito que sirve como medio para
la realizacion de otro, tomado como base la subsidiariedad tacita; 2. El principio id quo
plerumque acidit que para algunos es fundamento de la consuncidn, mientras que otros
lo erigen en la esencia del hecho copenado; 3. La necesidad de recorrer un estadio de
agresion precedente; 4. La necesidad de dejar impunes las acciones anteriores o poste-
riores a la realizacion de un delito, que suponen una especie de “prolongacion del tipo
criminoso”; y 5. El principio consistente en la “actuacion del fin”, que se trata de llevar
a cabo los propositos del hecho culpable cuando para ello resulta necesario cometer otro
delito. Como lo hiciera respecto de la subsidiariedad expresa, el profesor Romero Soto
se ocupa de los limites a la subsidiariedad tacita, admitiendo que hay casos que se reve-
lan facilmente en la letra de la ley, entiende que en otros la existencia y alcance deben
deducirse por via de interpretacion, teniendo en cuenta el sistema del que hace parte
la norma. Menciona, dada su complejidad, algunos elementos de guia como son: 1. El
proposito que la ley trata de conseguir; 2. La diferencia de grado entre los intereses; y
3. Necesidades logico-juridicas.

75 Romero Soto (1993), pp. 42 y ss.
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Con la profundidad que le caracterizo, el profesor Romero Soto recoge un listado de
casos de subsidiariedad, entre los que menciona la que se produce entre un delito de pe-
ligro y uno de dafio (se trata de una intensificacion de la accion que crea un mayor dafio
para el bien), cuando una tentativa se convierte en un delito consumado, el caso de la
pretendida absorcion de la tentativa de violacion por el delito consumado de acto sexual
violento, cuando se comienza a ejecutar un delito comun y se termina por ejecutar un
delito especial, que pertenecen al mismo titulo y ofenden el mismo bien o aquellos casos
en que se multiplica el tipo pese a lo cual, no se configuran varios delitos sino uno solo
por primar la especie principal y estar subordinadas a ella las subsidiarias’.

Igualmente, se preocupa por lo relacionado con los delitos complejos con el propd-
sito de establecer si encuadran en el sistema de la subsidiariedad, para hacerlo, estudia
el delito complejo (propio e impropio). Igualmente, aborda lo atinente a la relacién
entre subsidiariedad y continuidad, estudia la relacion entre la subsidiariedad y el delito
progresivo (proceso que va de lo menos a lo mas grave o de una de menor dafio a una
de mayor dafo)”’.

Pasando al otro de los criterios o principios desarrollados por el profesor Romero
Soto, corresponde hacer referencia a la consuncion’™, que advierte no es acogida por
todos los autores. En su estudio recoge definiciones diversas como “cuando una ley
penal comprende en si parcialmente el tipo abstracto y la pena de otra ley penal que
queda fuera de aplicacion”, “cuando una ley conforme a su sentido incluye ya en si el
valor delictivo de otra, no permite por ello la aplicacion delictiva de esta ultima y la
excluye”, “en los casos en los que la ley supresora comprende plenamente los tipos de
la ley suprimida, de suerte que aquella abarca en un precepto penal, el injusto de los
tipos desplazados”, y que “el legislador ha tenido en cuenta la vinculacion tipica entre
dos delitos para establecer una sola pena””. A partir de las citas realizadas a autores
alemanes e italianos, el profesor Romero Soto deduce que el principio de consuncion
se caracteriza por ciertos requisitos fundamentales: a) que exista una disposicion que
abarque otra, porque protege el mismo bien juridico que esta; b) que la primera repre-
sente el final de una actuacion en que la norma absorbida sea un medio o una etapa o un
componente de la primera; y c¢) que haya unidad del hecho, entendiendo que se trata de
la unidad normativa, no de la unidad natural.

Considera el profesor Romero Soto que la multiplicidad de los principios o de las
relaciones que se aplican en el conflicto aparente de leyes se debe tanto al criterio esco-

76 Romero Soto (1993), p. 59.

77 Romero Soto (1993), pp. 70 y ss.
78 Romero Soto (1993), pp. 72 y ss.
79 Romero Soto (1993), pp. 73 y ss.
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gido por cada autor, como también a la multiplicidad de las relaciones entre las figuras
delictivas. Concluye que basta con dos categorias de principios para resolver los con-
flictos aparentes de leyes, estas son, la especialidad y la subsidiariedad, al considerar
que las demads no solo sobran, sino que son fuente de inutiles y perjudiciales confusio-
nes. Siguiendo esta linea, afirma que la alternatividad es la mas controvertida de las
relaciones que rigen el concurso aparente de leyes, por lo que muchos autores no la re-
conocen®®. Asume como condicion indispensable, para que se aplique la alternatividad,
que las disposiciones en conflicto versen sobre el mismo bien juridico, pero de manera
excluyente. Esto lo lleva a sostener que no se justifica la existencia autonoma de este
principio, porque su fundamento est4 viciado, porque parte de la base de que la ley ha
reglamentado de dos modos diferentes la misma situacion, ademas que si se trata de dos
disposiciones que tienen los mismos elementos, se esta en presencia de un pleonasmo
legal injustificable.

Respecto del ante facto y post facto no punibles o copenados, el profesor Rome-
ro Soto reconoce los problemas derivados de la ubicacion sistematica del fenomeno,
porque la mayoria de los autores tratan este tema a proposito del concurso aparente
de leyes, aunque no todos lo sitan en el mismo lugar®!. Advierte que los criterios em-
pleados para clasificar los hechos copenados no son uniformes, ya que algunos son
partidarios de considerarlos expresion de la subsidiariedad, pero también hay quienes
los incluyen en el concepto de consuncidn entendiéndolos como accidn tipica posterior
a un hecho punible o como hecho acompafiante tipico y un grupo menor se deciden a
incluir los hechos copenados en la relacion de especialidad. Algunos consideran que
los hechos copenados no tienen relacion con el concurso aparente de leyes, sino que se
trata de una mera cuestion de interpretacion. Luego de plantear las diferentes posturas
teoricas, el profesor Romero Soto expone su punto de vista y se inclina por considerar
que el fenomeno del hecho copenado es independiente del concurso aparente de leyes.

En suma, se destaca que el profesor Romero Soto no se limita a la tradicional clasi-
ficacion de los criterios o principios que se emplean para resolver el concurso aparente
en la doctrina especializada, sino que profundiza en su estudio para poner en evidencia
las diferentes variantes, que indudablemente contribuyen a aclarar diversos supuestos
que se pueden presentar.

80 Romero Soto (1993), pp. 86 y ss.
81 Romero Soto (1993), pp. 99 y ss. Del mismo modo, véase Romero Soto (1990), p. 311.
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4 SITUACIONES PROBLEMATICAS

A continuacion, se relaciona un seriado de situaciones problematicas en cuya solu-
cion resultan necesarios y aplicables los conceptos respecto del denominado concurso
aparente de leyes. En ese orden, es preciso advertir que se trata de una aproximacion te-
orica y abstracta a las denominadas situaciones problematicas, las cuales en la realidad
pueden llegar a presentar variaciones facticas.

Una revision detallada de la normatividad penal colombiana muestra una serie de
situaciones generadas por la falta de cuidado del legislador que dan lugar a una especie
de “sobre-legislacion” con las dificultades para determinar cudl es finalmente la norma
aplicable, toda vez que se encuentran normas que reproducen el mismo precepto, pero
que sefalan penas diferentes. En otras oportunidades se reitera un elemento del tipo
penal basico en las circunstancias de agravacion punitiva. Asi, el estudio de las disposi-
ciones que hacen parte del titulo de delitos contra la vida y la integridad personal revela
una serie de situaciones de interés para el tema central de este escrito que se expondran
a continuacion, destacando la importancia de los principios analizados ampliamente
como orientadores para resolver el concurso aparente de tipos.

Respecto del homicidio, la legislacion penal se ha ensanchado incluyendo nuevas
circunstancias de agravacion y nuevas modalidades especiales de homicidio, lo que —
por la forma como se legislo— genera dificultades interpretativas y de aplicacion. En el
articulo 103A del Codigo Penal colombiano (C.P.)* se contempla una pena comun para
el homicidio u homicidio agravado si la victima fuere menor de 18 afios y cuando se
realizare en un niflo, nifia 0 adolescente menor de catorce afios. Es claro que la formula
general es mas amplia que la del literal a) de la disposicion que resulta inoficiosa y rei-
terativa. Se dice en el literal c¢), que se agrava cuando el autor sea padre, madre o tenga
el deber de custodia de un menor de edad, situacion que aparece repetida en el numeral
1 del articulo 104, es decir, que si la conducta es cometida por el padre o madre de un
menor de 18 afios, podria pensarse en la aplicacion de la agravante del articulo 103A o
en la indicada en el articulo 104. Algo parecido se encuentra cuando en los literales e),
f), g) y j) del articulo 103A se hace referencia a la agravacion de la pena si la victima
es un menor de dieciocho afios y la conducta se comete con alevosia o ensafamiento,
aumentando deliberada e inhumanamente el dolor de la victima, si se realizo de manera
premeditada incluyendo el acecho a la victima o cuando se somete a la victima a tratos
crueles inhumanos o degradantes, porque el articulo 104 contempla igualmente la agra-
vacion, pero con una sancion mayor (500 a 700 meses de prision) a la del homicidio

82 Adicionado mediante la ley 2098 de 2021, articulo 10.
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cuando la conducta recae en menor de edad y se ha cometido con sevicia o colocando a
la victima en situacion de indefension o inferioridad.

En ambos casos se sanciona al homicidio cometido contra un menor de edad, con cir-
cunstancias de agravacion similares, aunque con penas diferentes, por lo que se impone
la obligacion de establecer cual seria la disposicion aplicable, sin violar el principio de
legalidad. En principio podria pensarse que la conducta prevista en el articulo 103A es
especial, pero las circunstancias del 104 también tienen caracter particular, por lo que
resulta necesario acudir a criterios como la vigencia de la ley en el tiempo, porque los
propios del concurso aparente de tipos podrian resultar insuficientes.

En este capitulo también tienen caracter especial frente a la formula general prevista
en el articulo 103, el feminicidio (articulo 104A), el homicidio por piedad (articulo
106), la muerte de hijo fruto de acceso carnal violento, abusivo o de inseminacion arti-
ficial o transferencia de 6vulo fecundado no consentidas (articulo 108).

En el terreno de las lesiones personales se presenta una situacion particular, porque
a través del articulo 111, que contiene el precepto general y los articulos 112, 113, 114,
115, 116 se desarrolla el concepto general de lesiones personales, mientras que en el
articulo 116A% —denominado lesiones con agentes quimicos, acido y/o sustancias simi-
lares— la diferencia de trato obedece a que se produjeron usando cualquier tipo de agente
quimico, alcalis, sustancias similares o corrosivas que generan destruccion al entrar en
contacto con el tejido humano. Por su parte, en el articulo 116B titulado lesiones con
sustancias modelantes no permitidas® la conducta consiste esencialmente en inyectar
o infiltrar en el cuerpo de otra persona sustancias modelantes no permitidas, sin espe-
cificar que sucede cuando de esto se deriva algin tipo de deformidad o perturbacion
fisiologica o psiquica, dando lugar nuevamente a alguna incertidumbre.

En el titulo denominado “Delitos contra personas y bienes protegidos por el De-
recho Internacional Humanitario” se encuentran modalidades especiales de conductas
referidas a diversos bienes juridicos, cuya aplicacion esta sujeta a que se realicen con
ocasion y en desarrollo del conflicto armado, como sucede con el homicidio en persona
protegida (articulo 135), lesiones en persona protegida (articulo 136), tortura en perso-
na protegida (articulo 137), acceso carnal violento en persona protegida (articulo 138),
acceso carnal abusivo en persona protegida menor de catorce afios (articulo 138A),
actos sexuales violentos en persona protegida (articulo 139), actos sexuales con persona
protegida menor de catorce afios (articulo 139A), trata de personas en persona protegida
con fines de explotacion sexual (articulo 141B), actos de terrorismo (articulo 144), actos
de discriminacion racial (articulo 147), toma de rehenes (articulo 148), entre otros. Los

83 Adicionado mediante la ley 1773 de 2016.
84 Adicionado mediante ley 2316 de 2023.
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cuales, al tener su equivalente en los respectivos titulos para condiciones de normalidad
(por fuera del escenario excepcional del conflicto armado), obligan a dar aplicacién
al principio de especialidad cuando se trata de definir cual es la norma aplicable en la
aparente pugna que se suscita.

Pasando al titulo de delitos contra la libertad individual, se encuentra que, al desar-
rollar los aspectos relacionados con la desaparicion forzada —conducta descrita de ma-
nera general en el articulo 165 y agravada de conformidad con lo dispuesto en el articulo
166—, el legislador excluyo el concurso de conductas punibles y por ende el concurso
es aparente cuando es cometida por quien ejerce autoridad o jurisdiccion®®, ostenta la
calidad de servidor publico y utiliza en su ejecucion bienes del Estado®, evento en el
cual se descarta el peculado por uso, porque esta situacion ya fue contemplada en la
circunstancia de agravacion referida dando aplicacion a una de las manifestaciones del
principio de consuncién aludido en precedencia.

Respecto del delito de secuestro, la legislacion colombiana luego de diferenciar el
secuestro simple®” del secuestro extorsivo®, incluye dentro de las circunstancias de
agravacion punitiva®, el hecho de que la victima sea sometida a tortura fisica o moral
0 a violencia sexual durante el tiempo que permanezca secuestrada, lo que implica que
el concurso entre secuestro y tortura o secuestro y las modalidades de violencia sexual
seria aparente, porque ya la agravante absorbe a aquellas conductas. En este caso, el
asunto se resuelve dando aplicacion al principio de consuncion. Igualmente, se agrava
la pena del secuestro cuando se comete utilizando orden de captura o detencion falsifi-
cada, en este caso, la circunstancia de agravacion absorbe el delito de uso de documento
falso descrito autonomamente en el articulo 291 del C.P., en consecuencia, se habla de
secuestro agravado y no de concurso entre secuestro y uso de documento falso, dando
aplicacion al principio de consuncion.

Cuando de aplicar las disposiciones que hacen parte del capitulo de la detencion
arbitraria se trata, encontramos que el delito de desconocimiento de habeas corpus®
coincide en lo esencial con la descripcion tipica del peculado por omision®!, pero mien-
tras esta ultima disposicion aplica para el servidor publico que omita, retarde, rehtise o
deniegue un acto propio de sus funciones, aquel otro tipo especifica que debe tratarse
del juez que no tramita o decide dentro de los términos legales la peticion de habeas
corpus, lo cual significa que a pesar de estar ubicadas en titulos diferentes, aquella dis-

85 Articulo 166, numeral 1 del C.P.
86 Articulo 166, numeral 6 del C.P.
87 Articulo 168 del C.P.
88 Articulo 169 del C.P.
89 Articulo 170 del C.P.
90 Articulo 177 del C.P.
91 Articulo 414 del C.P.
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posicion es especial respecto de la otra y, por consiguiente, debe preferirse, dando con
ello aplicaciéon al denominado principio o criterio de especialidad.

En relacion con la tortura se encuentran varias situaciones que ameritan analisis
separado. Puede suceder que quien decide matar a otro, quiera hacerlo sufrir antes de
causarle la muerte, infligiéndole dolores o sufrimientos fisicos o psiquicos. En este caso,
el concurso entre el homicidio y la tortura es aparente, porque la situacion adicional al
homicidio es absorbida por la circunstancia de agravacion de la sevicia y el asunto se
resuelve dando aplicacion al principio de consuncion, aunque otra podria ser la solu-
cion si el plan del autor tenia como propdsito torturar para obtener informacioén y una
vez alcanzado ese proposito, decide matar a su victima, debido a que en este caso no
se puede descartar de manera tajante el concurso de conductas punibles. Otra de las
eventualidades se presenta cuando el autor de la tortura es servidor publico y comete el
delito utilizando bienes del Estado. En este caso, se hablaria esencialmente de tortura
agravada y no de concurso entre tortura y peculado por uso, ya que ambos aspectos se
refunden en el tipo agravado.

En lo que atafic al delito de desplazamiento forzado®?, se advierte que si la conduc-
ta es desplegada por quien tiene la condicion de servidor publico y utiliza bienes del
Estado en su ejecucion, se descarta el peculado al dar aplicacion a la circunstancia de
agravacion”. Asimismo, si la victima del desplazamiento es sometida a tratos crueles,
inhumanos o degradantes que le causan dolor o sufrimiento fisico o psiquico, se hablara
de desplazamiento forzado agravado® y no de concurso con la tortura, apelando en am-
bos casos al principio de consuncion.

Teniendo en cuenta su ubicacion en este titulo, vale decir que el constrefiimiento
ilegal esté en la base de varias conductas, algunas de las cuales tienen caracter especial,
por ello, a pesar de estar ubicadas en diferentes titulos, recogen la descripcion basica
de este delito contenido en el articulo 182, desplazandolo para su aplicacion por tener
caracter subsidiario. Constituyen modalidades especiales de constrefiimiento, el cons-
trefiimiento ilegal por parte de miembros de grupos delictivos organizados y grupos
armados organizados®, constrefiimiento para delinquir®, intimidacién o amenazas con
arma de fuego, armas, elementos o dispositivos menos letales, armas de fuego hechizas
y armas blancas®’, amenazas contra defensores de derechos humanos y servidores pu-

92 Articulo 180 del C.P.

93 Articulo 181, numerales 1 y 4 del C.P.

94 Articulo 181, numeral 5 del C.P.

95 Articulo 182A del C.P.

96 Articulo 184 del C.P.

97 Articulo 185A del C.P., adicionado mediante la ley 2197 de 2022.
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blicos™, constrefiimiento al sufragante®, asi como el delito de amenazas a testigos'®.
En este ambito, la concurrencia de tipos o normas penales se resuelve, regularmente,
apelando al principio de subsidiariedad.

Cuando en la legislacion colombiana no se habia incluido el delito de trafico de
migrantes, la conducta se tipificaba acudiendo a la trata de personas. Después de la
tipificacion autéonoma del trafico de migrantes resulta claro que estas conductas pueden
concurrir, sin que se estructure un concurso aparente de tipos. Pues bien, no todo trafico
de migrantes supone trata de personas, y no toda trata de personas implica el trafico de
migrantes, pero puede suceder que se cometa el delito de trafico de migrantes como me-
dio para realizar la trata de personas, situacion en la que el concurso no es aparente, Sino
real. Es importante sefialar que el alcance del tipo penal actual es mayor respecto del
que originalmente contemplaba la ley 599 de 2000. Al respecto, el articulo 188A indica
que este delito se realiza con fines de explotacion y precisa que se entendera por aquella
el hecho de obtener provecho econdémico o cualquier otro beneficio para si o para otra
persona mediante la explotacion de la prostitucion ajena u otras formas de explotacion
sexual, los trabajos o servicios forzados, la esclavitud o las practicas andlogas a la es-
clavitud, la servidumbre, la explotacion de la mendicidad ajena, el matrimonio servil, la
extraccion de 6rganos, el turismo sexual u otras formas de explotacion.

En virtud del contenido de esta disposicion, la explotacion de menores a través de la
mendicidad se consider6 inicialmente como una forma de trata de personas agravada'®',
no obstante, con las modificaciones que ha experimentado el articulo 188B, cuando la
conducta se realice sobre menor de 18 afos se pasa a aumentar en la mitad de la pena.
En consecuencia, hoy en dia, cuando el delito de trata de personas se realice respecto de
un menor de 18 afos, buscando obtener provecho econdémico o de otra indole mediante
la explotacion de la mendicidad, se catalogard como trata de personas agravado. Esta
conclusion enfrenta alguna dificultad, ya que con la incorporacion al ordenamiento ju-
ridico nacional del delito de explotacion de menores de edad —tipo que no hace parte de
la nomenclatura del Cédigo Penal—, pero consagra como delito el que hecho de que se
utilice, comercialice 0 mendigue con menores de edad, directamente o a través de ter-
ceros, porque es evidente la cercania que existe entre las dos disposiciones. En nuestra
opinidn, esta situacion debe resolverse apelando al principio de subsidiariedad en la me-
dida en que el delito de trata de personas agravado dispensa la mayor proteccion al bien
juridico protegido y solo cuando no se cumplen integralmente los ingredientes de esta

98 Articulo 188E del C.P., adicionado mediante la ley 1908 de 2018.
99 Articulo 387 del C.P.

100 Articulo 454A del C.P.

101 Articulos 188A 'y 188B del C.P.
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disposicion, se podria acudir a esta otra norma, definicion en la que el pronunciamiento
de la Corte Constitucional'®? respecto de este tipo no tiene mayor incidencia.

Otra situacion problematica que se encuentra al estudiar este titulo se relaciona con
el delito de uso de menores de edad para la comision de delitos'®, mediante el cual se
sanciona a quien induzca, facilite, utilice, constrifia, promueva o instrumentalice a un
menor de 18 afios a cometer delitos o promueva dicha utilizacidon, constrefiimiento,
induccion, o participe de cualquier modo en las conductas descritas. Se entiende que se
trata de un tipo penal de mera conducta o simple actividad, por lo que es suficiente la
realizacion de la conducta, independientemente de si se logra que el menor se involucre
en la realizacion de delitos, situacion en la que no se encontraria mayor dificultad. Lo
complejo se presenta cuando el menor de edad realiza la conducta, porque se impone es-
tablecer si en tal eventualidad a la persona que involucra al menor se le pueden imputar
autonomamente los dos delitos, esto es, autor del delito de uso de menores de edad para
la comision de delitos y determinador, autor mediato, coautor o complice de la conducta
realizada por el menor. Podria pensarse que al incluir la férmula legal la expresion,
“por este solo hecho”, se podria generar el concurso de delitos, pero un analisis dete-
nido muestra que la esencia de las conductas es la misma, por lo que se corre el riesgo
de sancionar dos veces lo mismo, lo que podria solucionarse acudiendo al principio de
subsidiariedad y a la atencion debida al non bis in idem. Respecto a este delito, también
corresponde dilucidar, en caso de un eventual concurso de conductas punibles, como
proceder cuando el delito contempla como circunstancia de agravacion el valerse de un
inimputable, tal como sucede con el homicidio'™ o el hurto'®”, porque en este caso una
opcion viable seria descartar el concurso y pasar a agravar el homicidio o generar el
concurso inaplicando la circunstancia de agravacion aludida.

Pasando al titulo de delitos contra la libertad, integridad y formacion sexuales, debe
decirse de entrada que muchas discusiones doctrinarias y jurisprudenciales se superaron
con la incorporacion de definiciones sobre aspectos cardinales como el alcance de la
expresion acceso carnal'® o violencia!”’, pero subsisten otras derivadas del contenido
normativo y de la interpretacion de las disposiciones vigentes. Un aspecto para con-
siderar seria si es posible generar un concurso de conductas punibles cuando quien
pretende acceder mediante violencia a la victima o aprovechando su incapacidad de
resistir la somete a tocamientos impudicos consistentes en actos sexuales diversos o si

102 Corte Constitucional. Sentencia C-464 del 9 de julio de 2014.
103 Articulo 188D del C.P., adicionado mediante la ley 1453 de 2011.
104 Articulo 104, numeral 5 del C.P.

105 Articulo 241, numeral 3 del C.P.

106 Articulo 212 del C.P.

107 Articulo 212A del C.P., adicionado por la ley 1719 de 2014.
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se considera que el delito de mayor entidad absorbe al otro aplicando una de las varia-
bles del principio de consuncion. Otra situacidon problematica surge a partir del delito
denominado “demanda de explotacion sexual comercial de persona menor de 18 afios
de edad”'®®, porque se sanciona a quien de manera directa o a través de tercera persona,
solicita o demanda realizar acceso carnal o actos sexuales con persona menor de 18
afios mediante pago o promesa de pago en dinero, especie o retribucion de cualquier
naturaleza, en la eventualidad de lograr su propdsito con un menor de 14 afios. En esta
eventualidad, obtuvo el acceso con menor de catorce afios mediante el ofrecimiento
de dadiva o dinero y las alternativas serian el acceso carnal abusivo con menor de 14
afios unicamente o el concurso entre el acceso carnal abusivo con menor de 14 afios y
demanda de explotacion sexual comercial, que pareciera ser lo mas razonable de cara a
la proteccion integral del menor.

En el ambito de los delitos contra la familia, es preciso sefalar que frente al delito
de violencia intrafamiliar este tiene cercania, dependiendo de la modalidad de violencia
ejercida, con delitos como el homicidio agravado, lesiones personales agravadas, tortu-
ra agravada que contemplan como agravante la existencia de relaciones de parentesco,
consanguinidad, conyugal o de compafieros permanentes, lo que consumiria la violen-
cia intrafamiliar como delito autonomo, siempre que en estos casos la pena aplicable
sea mayor que la prevista para la violencia intrafamiliar, en consideracion a la férmula
de subsidiariedad utilizada en la norma. Respecto del delito de ejercicio arbitrario de la
custodia de hijo menor de edad'”, se advierte que toma como punto de partida la des-
cripcidn del secuestro, pero lo especializa incluyendo particularidades en relacion con el
sujeto activo, el objeto material de la conducta y la finalidad perseguida, lo que permite
descartar el secuestro por aplicacion del principio de especialidad. Debe decirse que
tradicionalmente se ha considerado que cuando se accede mediante violencia, abusiva-
mente o se realiza acceso carnal con un ascendiente, descendiente, adoptante, adoptivo
o con un hermano o hermana se genera un concurso ideal de conductas punibles entre el
incesto y el delito sexual, pero el que se haya incluido como circunstancia de agravacion
para los delitos sexuales la existencia de relacion de parentesco excluye el concurso,
porque seria aparente y solo se podria adecuar a la conducta al delito sexual agravado
por aplicacion del principio de consuncion.

Muy variadas situaciones se presentan cuando el analisis recae sobre los delitos con-
tra el patrimonio econdémico, porque por ejemplo, en relacion con el hurto en virtud del
contenido de las circunstancias calificantes del delito se configura el hurto como delito
complejo al absorber supuestos que constituyen delitos autonomos, como cuando se

108 Articulo 217A del C.P., adicionado por la ley 1329 de 2009.
109 Articulo 230A del C.P.
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realiza con violencia sobre las cosas o mediante penetracion o permanencia arbitraria,
engafiosa o clandestina en lugar habitado o sus dependencias inmediatas, acudiendo —
para llegar a esta conclusion— al principio o criterio de consuncion. Ademas, se incluye
en el titulo de delitos “De la proteccion de la informacion y de los datos” una modalidad
especial de hurto denominada hurto por medios informaticos y semejantes''’. Aunque
ubicado en el titulo de delitos contra el orden econdémico y social en la legislacion se
incluye el delito de apoderamiento de hidrocarburos, sus derivados, biocombustibles
o mezclas que los contengan''!, que en esencia constituye una modalidad especial que
tiene como objeto material los hidrocarburos.

De igual manera, se configura un delito complejo cuando la extorsién se comete
utilizando orden de captura o detencion falsificada, caso en el que la extorsion agravada
absorbe el uso de documento falso; o simulando investidura o cargo, o fingiendo perte-
necer a la fuerza publica, situacion en la que la extorsion agravada absorbe la simulaci-
o6n de investidura o cargo.

En la estructura del titulo de delitos contra la fe publica, se incluyen en el capitu-
lo de la falsificacién de moneda, de manera independiente, la falsificaciéon de moneda
nacional o extranjera y el trafico, elaboracion y tenencia de elementos destinados a la
falsificacion de moneda y teniendo en cuenta que quien falsifica moneda debe tener los
elementos para hacerlo, al concurrir estas dos situaciones el concurso sera aparente,
porque por aplicacion del principio de consuncion la falsificacion cometida absorbe la
tenencia de los elementos necesarios para la elaboracion de la moneda espuria. No acon-
tece lo mismo con el trafico de moneda por parte de quien la falsificd, porque este es un
hecho posterior que no alcanza a ser arropado por la falsificacion, asi algunos puedan
llegar a considerar que se trata de un hecho copenado.

Tratandose de delitos contra la seguridad publica se encuentran delitos en los que el
legislador sanciona a través de disposiciones diferentes la tenencia de algunos elemen-
tos y su empleo o lanzamiento (especialmente de sustancias y objetos peligrosos!'?) y
no podria configurarse un concurso de delitos respecto de la persona que emplea o lanza
dichos objetos, porque para realizar esta conducta es condicion indispensable que los
tenga en su poder y en este caso hay una relacion de progresividad entre los dos delitos
en cuestion, que hace parte de los desarrollos del principio de consuncion para algunos
o de subsidiariedad para otros.

Una situacion similar se advierte entre el delito de trafico de sustancias para el pro-
cesamiento de narcoticos en la modalidad de tener en su poder y el delito de trafico,

110 Articulo 2691 del C.P.
111 Articulo 327A del C.P.
112 Articulos 358 y 359 del C.P.
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fabricacion y porte de estupefacientes en la modalidad de elaborar, ya que para elaborar,
se debe contar necesariamente con los elementos necesarios para hacerlo, luego no es
viable imputar el concurso de delitos en la medida en que este es aparente, cuya soluci-
on se da apelando al principio de consuncion.

El titulo de delitos contra mecanismos de participacion democratica ha sido objeto
de modificaciones'® dirigidas a ampliar la cobertura de la intervencion penal y a partir

114 a la

de la actual normativa se encuentra una modalidad especial de constrefiimiento
que se hizo referencia con antelacion, que al considerarse una norma especial prevalece
frente a la general; el voto fraudulento'’, que lleva implicita una falsedad personal, pero
que se aplica por ser norma principal frente a la falsedad personal''®, que tiene caracter
subsidiario, unas omisiones que no se catalogan como prevaricato por omision, sino
con denominaciones especificas y se aplican de preferencia por especialidad bajo la
denominacion de mora en la entrega de documentos relacionados con una votacion!!’

denegacion de inscripcion''®,

(o)

En la aplicacion de disposiciones contenidas en el titulo de delitos contra la adminis-
tracion publica se encuentran algunas situaciones que demandan definir si se trata de un
concurso de conductas punibles o un concurso aparente de normas. Por ejemplo, cuando
el particular le ofrece o le da dinero u otra utilidad al servidor publico para que cumpla
o incumpla su deber funcional, incurre por esa sola conducta en cohecho por dar u ofre-
cer, pero si el servidor publico realiza la conducta activa u omisiva que se le demanda
simultaneamente, resulta relevante preguntarse si podra simultaneamente ser conside-
rado como determinador del delito propio del servidor ptblico. Cuando se advierte que
un servidor publico experimenta un incremento patrimonial no justificado es menester
establecer cual es la fuente de este, porque si se le asocia con delitos especificos, estos
no concurren con el delito de enriquecimiento ilicito de servidor publico en virtud de
tener el cardcter de norma de aplicacion subsidiaria.

Por otra parte, la legislacion colombiana incluye una modalidad genérica o innomina-
da de abuso de autoridad'"® cuya aplicacion es de caracter subsidiario, porque esta sujeta
a que no se configure otro delito con tratamiento especial. Algunos comportamientos
omisivos que de no tener tratamiento especial podrian ser considerados materializa-
cion de prevaricato por omision reciben un tratamiento especial bajo la denominacién

113 Modificaciones introducidas a través de las leyes 1142 de 2007 y 1864 de 2017.
114 Articulo 387 del C.P.
115 Articulo 391 del C.P.
116 Articulo 296 del C.P.
117 Articulo 393 del C.P.
118 Articulo 396 del C.P.
119 Articulo 416 del C.P.
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121 Ta violencia

de abuso de autoridad por omision de denuncia'?® u omision de apoyo
contra servidor publico, que consiste en ejercer dicha violencia contra este tipo especial
de sujeto pasivo por razéon de sus funciones o para obligarlo a ejecutar u omitir algin
acto propio de su cargo o a realizar uno contrario a sus deberes oficiales, puede alcanzar
dimensiones que lleven a incorporar tal conducta a supuestos de homicidio agravado'??,
lesiones personales agravadas'?, desaparicion forzada agravada'®, tortura agravada'®,
extorsion agravada'?®, descartando en estos casos la violencia contra servidor ptblico y
dando aplicacion al denominado principio de consuncion.

En la legislacion colombiana se incluyd como delito autébnomo la asociacion para
la comision de un delito contra la administracion publica'?’que sanciona al servidor
publico que se asocie con otro, o con un particular, para realizar un delito contra la ad-
ministracion, norma que dada la relacion de progresividad que la une al delito que luego
realice el servidor publico, impide su aplicacion simultanea con dicha ilicitud en virtud
de la aplicacion del principio de consuncion.

En el titulo de delitos contra la eficaz y recta imparticion de justicia se encuentran
coincidencias en el contenido de disposiciones como ocultamiento, alteraciéon o des-
truccion de elemento material probatorio con la falsedad por destruccion, supresion u
ocultamiento de documento publico o privado, prefiriéndose la disposicion que protege
la administracion de justicia dada su condicion de norma especial.

Por ultimo, en el titulo de delitos contra el régimen constitucional se encuentran
algunas situaciones que llaman la atencion, como la imposibilidad de atribuir simulta-
neamente rebelion o sedicion con el trafico, fabricacion o porte ilegal de armas toda vez
que jurisprudencialmente se ha considerado que dicha ilicitud subsume tal delito, asi
como el concierto para delinquir, configurdndose con ello un delito complejo. De igual

manera, el caracter de acto preparatorio que tiene el delito de conspiracion'?®

respecto
de la rebelion'® y la sedicion'*, impide estructurar un concurso de conductas punibles
entre estos tipos por tratarse de un concurso aparente de leyes que se resuelve aplicando

el principio de consuncion.

120 Articulo 417 del C.P.

121 Articulo 424 del C.P.

122 Articulo 104, inciso 2, numerales 4 y 5 del C.P.
123 Articulo 119 del C.P.

124 Articulo 166, numeral 4 del C.P.
125 Articulo 179, numeral 4 del C.P.
126 Articulo 245, numeral 2 del C.P.
127 Articulo 434 del C.P.

128 Articulo 471 del C.P.

129 Articulo 467 del C.P.

130 Articulo 468 del C.P.
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5 REFLEXION FINAL

Luego de examinar el asunto del concurso aparente de leyes y sus diversas aristas, es
posible afirmar que la situacion que se presenta en la legislacion colombiana puede ser
la mejor de cara al desarrollo doctrinal y jurisprudencial del tema, porque no se regula
la materia totalmente en el ambito normativo penal, asi se cuente con disposiciones
orientadoras de manera general en la ley civil, correspondiéndole al operador juridico
—fiscal, juez, litigante y académico— encontrar la solucion correcta para el caso concreto,
procurando la solucién mas adecuada frente a la dogmatica del tema y a los principios y
garantias constitucionales, en especial, de cara al non bis in idem. Se dice que la legis-
lacion colombiana no regula integralmente la materia, porque lo hace de manera parcial
al incluir en los dispositivos de la parte especial reglas inherentes a la aplicacion subsi-
diaria de algunas disposiciones, pero aun en estos casos queda en manos del operador
juridico encontrar la solucion adecuada.

O CONFLITO APARENTE DE LEIS NO CONTEXTO JURIDICO PENAL
COLOMBIANO

RESUMO

Este artigo faz uma abordagem geral ao tema da aparente concorréncia de leis. Pri-
meiramente ¢ abordado o desenvolvimento conceitual dado no direito penal estrangeiro,
tanto por autores europeus como latino-americanos, o que nos permite ter uma ideia de
como a questdo tem sido levantada em outras latitudes. Em seguida, detalha-se o tra-
tamento que tem sido dado ao aparente conflito de leis na doutrina penal colombiana.
Finalmente, ¢ incluida uma ampla lista de situagdes problematicas ligadas ao tema.

Palavras-chave: aparente conflito de leis; concorréncia juridica; tipos criminais;
Unidade de direito colombiano e direito penal.
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A GUERRA DO RIO: PERDA E RETOMADA DA
ORDEM PUBLICA SOB A LUZ DO DIREITO!

THE RIO WAR: LOSS AND RECOVERY OF PUBLIC
UNDER THE LIGHT OF LAW

Alexandre Peres Teixeira®
RESUMO

A ordem publica figura como algo essencial para a vida em sociedade. Quando o
poder publico ¢ desafiado em sua capacidade de promover e garantir a ordem publica,
a resposta deve ser eficaz e assertiva. A “teoria pura do direito”, de Hans Kelsen, apre-
senta a ordem juridica como a fonte de legitimacdo de todo o poder do Estado, desta
forma, a forca coercitiva desta ordem ¢ monopolizada nas maos do Estado, que por meio
da comunidade juridica é capaz de impor sangdes as condutas realizadas em desaten-
¢do as normas do direito. Entretanto, o poder de coer¢ao da ordem juridica também se
presta ao estabelecimento da ordem publica, em seu aspecto formal, que se refere ao
bom funcionamento do ordenamento juridico. A ordem publica, em sentido material,
esta diretamente relacionada a seguranga puiblica e sera analisada no presente artigo por
meio do estudo do caso conhecido como a “Guerra do Rio”, que se tratou de um evento
de desordem publica ocorrido no estado do Rio de Janeiro, em novembro de 2010, de-
nominado pelo crime organizado como “Novembro Negro”.

Palavras-chave: Ordem publica; lei; seguranca publica; poder de policia; direito
administrativo.

1 INTRODUCAO
Dentro de uma perspectiva jusnaturalista, o ser humano abdicou da sua plena liber-

dade, que desfrutava em estado de natureza, para obter seguranca, a fim de viver em
sociedade. Neste sentido, o poder imanente da sociedade foi devidamente transferido ao

1 Data de Recebimento: 05/11/2024. Data de Aceite: 05/11/2024.

2 Doutor pelo Programa de Pds-graduagdo em Direito do CEUB, Mestre em Ciéncias Navais, pela Escola de Guerra
Naval, Especialista em Direito Internacional Humanitario pela Rurh Univesity, Capitao de Mar e Guerra da reserva dos
Fuzileiros Navais do Brasil, participou do planejamento e da execug@o da operagao contra o crime organizado, em 2010,
no Rio de Janeiro. E-mail: alexandreperes@stm.jus.br.

ESCOLA SUPERIOR DO MINISTERIO PUBLICO DO CEARA - ANO 16, N® 2 /JUL./DEZ. 2024 / FORTALEZA-CE 2]3



Estado, que surgiu com a tarefa primordial de criar as condi¢des de seguranca para que
a vida em sociedade fosse possivel.

Ao Estado ¢ atribuido o monopdlio do emprego da violéncia, e este fendmeno gera
um efeito dissuasorio na sociedade, que faz surgir o conceito de ordem publica. Sabe-
-se que, atualmente, tal conceito se divide em duas principais abordagens: aquela que o
considera sob o enfoque puramente juridico, diretamente relacionado ao direito positi-
vo, do qual se abstrai um aspecto formal e outro material; e a abordagem que considera
a ordem publica sob o aspecto metajuridico, mais precisamente relacionada ao costume,
a moral e, de certo modo, ao direito natural.

Na pratica, esta base conceitual bipartida ¢ amplamente considerada para justificar
as agoes relacionadas a seguranga da sociedade, quando percebidas sob seu aspecto
material e metafisico. No que tange ao seu aspecto formal, a ordem publica se presta
a equalizar o funcionamento da ordem juridica de um Estado, nela se reflete o efeito
dissuasorio da forga coercitiva exclusiva do Estado. Entretanto, o presente artigo ousara
abordar o conceito de ordem publica, considerando apenas a perspectiva material, tendo
como base juridico-filosofica a teoria pura do direito, de Hans Kelsen.

Sera considerado o estudo de caso do ocorrido em novembro de 2010, quando o
estado do Rio de Janeiro passou por uma de suas piores crises da historia, quando o
crime organizado resolveu empreender um plano denominado “Novembro Negro”, com
a execugdo de acgdes criminosas sistematicas, que atentaram contra a ordem publica e
espalharam o caos e o terror, colocando a sociedade carioca em panico.

A resposta do Estado brasileiro, para esta afronta ao poder publico, deu-se por
meio do emprego das Forcas Armadas, em apoio aos 6rgaos de Seguranga Publica
do estado, por meio da realizagdo de uma operagdo de garantia da lei e da ordem. O
episddio ficou conhecido como a “Guerra do Rio”, e figura como um dos principais
exemplos de atuagdo do poder publico em resposta a uma grave ameaga a ordem pu-
blica, em territorio nacional.

Desta forma, colocam-se as perguntas que nortearam a pesquisa para o artigo: o con-
ceito de ordem publica pode ser abstraido da obra “teoria pura do direito”, fundamental
para o positivismo juridico? O Estado brasileiro tinha respaldo para responder a uma
situagdo de turbag¢do da ordem publica com o emprego das For¢gas Armadas, uma vez
que a ordem publica pressupde acdo dos 6rgaos de seguranga publica?

O presente artigo tem a pretensdo de, apds expor em uma primeira secio, 0 caso em
comento. Analisar os aspectos juridicos filoséficos, em uma segunda se¢do, abordando
de forma sumaria as teorias iluministas de surgimento do Estado, bem como a teoria
pura do direito e sua relagdo com o conceito de ordem publica. Na terceira segao, serdo
abordados os aspectos legais que respaldaram o emprego das Forcas Armadas, na crise
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do Rio de Janeiro, em novembro de 2010. Por derradeiro, sera realizada uma analise
final, em forma de concluséo.

2 O RIO EM CHAMAS: CAOS, DESORDEM E MEDO

Em novembro de 2010 a cidade do Rio de Janeiro foi sequestrada por uma onda de
caos, fomentada pelo crime organizado, que espalhou medo, panico e terror. Nao fosse
palco uma das cidades mais lindas do mundo, poder-se-ia inferir que o inferno se mate-
rializou na cidade maravilhosa. Foram dias e noites de ataques sistematicos contra or-
gaos do poder publico, contra patrimdnio publico e privado e, porque nao dizer, contra a
propria sociedade carioca, que presenciou, na realidade, aquilo que em abstrato o direito
vem ha séculos tentando evitar: a desordem publica e a inépcia do Estado.

A presente sec¢do trara, de forma resumida, uma descri¢do do que ocorreu na cidade
do Rio de Janeiro, naquele fatidico novembro de 2010, que entrou para historia da cida-
de como um més de medo e terror.

2.1 A a¢do em forca do Estado

O avango de veiculos blindados do Corpo de Fuzileiros Navais do Brasil pelas ruas
e vielas da comunidade “Vila Cruzeiro”, pertencente ao “Complexo do Alemao”, no
bairro da Penha, iniciava o processo de pacificacdo de uma das mais perigosas areas do
Rio de Janeiro. A regido era conhecida pelas forcas policiais do estado como uma area
cujo precario acesso, facilitava a atuagdo de criminosos do “Comando Vermelho™, que
a utilizava como Base de Operagdes*.

Muito mais do que uma simples operagdo de rotina, a tomada da Vila Cruzeiro entra-
ria para a historia da cidade como um bom exemplo de resposta rapida e eficaz, por parte
do poder publico, aos atos de terror, que espalharam o medo e o panico a populagio.

Apbs a solicitagao do governador do estado ao Ministro da Defesa, uma ordem escri-
ta de proprio punho foi expedida pelo Comandante da Marinha para o Comandante de
Operacdes Navais, que determinou o emprego de Fuzileiros Navais em apoio aos orgaos
de seguranga publica do estado.

3 O Comando Vermelho € a facgdo criminosa que foi criada no presidio da Ilha Grande, na década de 80, quando presos
comuns foram misturados com prisioneiros politicos. Caco Barcelos, em livro “Comando Vermelho”, detalha o surgi-
mento deste grupo criminoso que, até o inicio da pacificagdo das comunidades cariocas, em 2010, exercia o controle das
atividades criminosas na maioria das favelas cariocas.

4 Verdadeiramente, a topografia da area favorecia sua utilizagdo como “Ponto Forte” da mais atuante fac¢do criminosa
do estado do Rio de Janeiro, dificultando, sobremaneira, a atuagao do poder publico.
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A rapida agdo dos militares da Marinha do Brasil foi fruto de intenso adestramento
e do elevado grau de profissionalismo, de uma tropa que vinha incorporando em seu
portfolio, desde 2004, em decorréncia de seu emprego na Missdo de Estabilizagdo das
Nagoes Unidas no Haiti (MINUSTAH), a expertise que a capacita a atuar em ambientes
urbanos, sem se constituir em ameaga a populagéo civil.

O emprego das Forgas Armadas em prol da garantia da lei e da ordem nao ¢ fato
novo no Brasil. Existe uma quantidade consideravel de registros da atuacao de militares
em apoio aos orgdos de seguranca publica de estados da federacdo, desde o Império,
conforme sera abordado mais adiante. Dentre as inumeras situagdes de emprego das
Forgas Armadas em operacdes de garantia da lei e da ordem, em nenhuma outra oca-
sido observou-se uma ameaga tdo real e direta a ordem publica, como a que motivou a
tomada da Vila Cruzeiro.

Nos dias que antecederam a ocupagao daquela comunidade, a populagido da cidade
foi aterrorizada por criminosos do Comando Vermelho, que com agdes sistematicamen-
te planejadas, tentaram, por meio da difusdo do terror e do medo, desestabilizar e des-
moralizar os 6rgdos de seguranca publica do estado.

2.2 “Novembro Negro”: do caos a pronta resposta do poder publico

Em 20 de novembro de 2010, durante uma a¢ao criminosa conhecida como “ar-
rastdo”, na Rodovia Rio-Magg¢, na cidade de Duque de Caxias, ocorreu a morte de um
motorista de 6nibus. Este emblematico evento marcou a unido® de duas grandes facgdes
criminosas’, que atuavam no estado do Rio de Janeiro, o Comando Vermelho (CV)
¢ Amigos dos Amigos (ADA), que enfraquecidas® e incomodadas’ com a politica de

5 Entre 2004 e 2017, o Brasil liderou o componente militar da Miss@o de Estabilizagdo das Nagdes Unidas no Haiti.
Cerca de 30.000 militares brasileiros, incluindo Marinha, Exército e For¢a Aérea ja participaram daquela Missdo de Paz
das Nagdes Unidas.

6 Marcelinho Niter6i — homem de confianga de Luiz Fernando da Costa, o Fernandinho Beira- Mar — teria realizado
uma espécie de alianga com Antonio Bonfim Lopes, o Nem, chefe do trafico na Rocinha, e Anderson Rosa Mendonga,
o Coelho, que domina o trafico no morro de Sao Carlos. A unido seria a forma de uma das facgdes, que perdeu territorio
com a implantagdo das UPPs, ganhar territorio na Zona Sul e fortalecer o poderio bélico (MINA, 2011, p.36).

7 A sofisticagdo para organizar-se a atividade criminosa, na era da globalizagdo, ¢ tdo real que chamou a atengdo da
Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU). A Convengdo da ONU contra o Crime Organizado Transnacional, que ocorreu
em Palermo, Italia, em 11 de dezembro de 1999, gerou um documento que foi ratificado pelo Brasil em 29/01/2004. A
Convengdo de Palermo, que foi promulgada pelo Decreto 5015, de 12/03/2004 apresenta no item “a” de seu artigo 2°,
a defini¢do de “Grupo Criminoso Organizado” como “grupo estruturado de trés ou mais pessoas, existente ha algum
tempo e atuando com o propdsito de cometer uma ou mais infragdes graves ou enunciadas na presente Convengao, com a
intengdo de obter, direta ou indiretamente, um beneficio econdmico ou outro beneficio material” (Convengao das Nag¢des
Unidas contra o Crime Transnacional).

8 Além do enfraquecimento das fac¢des criminosas, outros motivos foram considerados para a realizagao daquilo que foi
denominado pelos proprios bandidos como “Novembro Negro”: a transferéncia de chefoes do Comando Vermelho para
presidios federais fora do Rio de Janeiro; a decisdo do Superior Tribunal de Justi¢a (STJ) desfavoravel aos pedidos de
Beira Mar que pleiteava a mudanga do regime de seguranga maxima para o carcere comum (Mina, 2011, p.37).

9 O trafico de drogas seria a principal atividade do crime organizado no Brasil, mercado consumidor e rota de drogas dos
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pacificacdo empreendida pelo governo do estado, com a implantacdo das Unidades de
Policia Pacificadora (UPP), nas favelas da cidade, resolveram iniciar uma ofensiva de
confronto direto com o poder publico, colocando em pratica um sinistro plano de ata-
que, idealizado pelos lideres das facgdes!®, que se encontravam encarcerados na Peni-
tencidria Federal de Catanduvas, no Parana. O plano tinha como meta principal espalhar
0 caos, 0 panico e o terror na cidade do Rio (Mina, 2011, p. 35).

A dindmica'! do trafico de drogas no Rio de Janeiro funciona da seguinte maneira:
enquanto ele proprio (o traficante) “compra” o “material” de outros traficantes maio-
res, o “vendedor” faz a rede de contatos (consumidores) com a finalidade de escoar a
droga, enquanto o terceiro providencia os meios para que as transagdes ocorram com

9999

“tranquilidade™”. Nesta suposta “simplicidade” existem organizagdes com centenas de
integrantes, que observam certo grau de organizacao do trabalho, chegando a observar
estruturagdo hierarquica, que incluem “olheiros” — aqueles que observam a chegada da
policia ou de membros rivais; “avidezinhos” — pessoas encarregadas do transporte de
pequenas quantidades de drogas; “soldados” - individuos armados responsaveis pela
“seguranca” do bando; “gerentes” — responsaveis pelas atividades num determinado
territorio. Estas redes e sub-redes criminosas movimentam uma quantidade enorme de
dinheiro e sdo responsaveis, direta ou indiretamente, por varios crimes perpetrados dia-
riamente, tais como homicidios, roubos, corrupgdo etc. O FBI, policia federal norte-
-americana, estima que o trafico de drogas movimenta perto de 1 trilhdo de dolares/ano,

em todo mundo (Espuny, 2009).

paises andinos para Estados Unidos e Europa, em geral adquiridas em troca de carretas e cargas roubadas nas estradas
brasileiras e garantidas por assassinatos de esquadrdes de exterminio, proprios ou alugados. Segundo a imprensa, ¢ a
principal manifestagdo do crime organizado nacional, dedicado ao trafico de cocaina e de armas, roubo de carretas e as-
sassinatos, com ag¢do sobre varios Estados brasileiros, seria encabegada por politicos e empresarios caidos em desgraca,
como deputado Hildebrando Paschoal, deputado federal (AC) cassado e preso, acusado pelo Ministério Publico do Acre
de assassinar o motorista Agilson Santos Firmino com uma moto-serra; José Gerardo de Abreu, deputado estadual (MA)
cassado e preso, acusado de assassinar o delegado Sténio Mendonga; William Sozza, empresario de Campinas (SP),
herdeiro de empresas de PC Farias, que teria participado do assassinato de Sténio Mendonga; Augusto Farias, estadual
(AL), que seria mandante dos assassinatos do proprio irmdo PC Farias e de Suzana Marcolino, em Alagoas. Todas essas
pessoas se reuniriam para decidir a compra de droga, a distribui¢ao de armas, o roubo e remessa de carretas para a Bolivia
e, finalmente, quem deveria viver ou morrer, conforme declaragdes a CPI do Narcotrafico do arrependido Jorge Meres —
ex-empregado da organizagao, preso como participe de alguns dos fatos puniveis referidos, que teria seu perddo judicial
proposto, seria submetido a cirurgia plastica para modificar o rosto e receberia nova identidade pessoal e pensdo vitalicia
para viver em paz no exterior, nos termos do programa de protegéo de testemunhas do Governo brasileiro.” (SANTOS, 2009)
10 Pela defini¢do que consta na Convengdo do crime organizado, constata-se que, ao contrario do que se imagina, um
grupo criminoso organizado pode ser formado apenas por trés pessoas. Desta forma, “um traficante que tenha tdo somente
dois “funciondrios”, um que venda a droga e outro que faga a “seguranga” é um representante do crime organizado”
(Espuny, 2009).

11 Portanto, apesar de propiciar algumas “vantagens”, proprias do sistema de garantias que 0s criminosos preconizam
para si mesmos, o contraponto que a comunidade inserida num “territorio” deste tipo paga também ¢ bastante emblema-
tico: uma certa lei do siléncio que se impde pela intimidagdo; muitas vezes a abdicagao de uma busca mais enfatica de
certos servigos publicos — que na visao dos criminosos poderiam afetar os “negdcios”; e, talvez, o prego mais caro que a
sociedade pague: o fornecimento de méo de obra barata para os criminosos, oriunda do 6cio e da falta do que fazer das
criangas e dos adolescentes menos favorecidos da sociedade (Espuny, 2009).
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O plano'? do crime organizado consistia na realizagdo de uma série de ataques
pela cidade e pelo estado do Rio. Diversos veiculos foram incendiados, arrastdes
aconteceram por toda a cidade e cabines de policia foram metralhadas. Apesar da
Policia Militar do estado ter colocado 17.500 militares nas ruas, e reforcado o poli-
ciamento nas Unidade de Policia Pacificadoras (UPP), o esfor¢o ndo foi suficiente.
Desde o inicio dos confrontos até o dia 27 de novembro haviam sido registrados
cerca de 180 veiculos incendiados pelos criminosos. Nesse periodo, ocorreram ain-
da 39 mortes, cerca de 200 detengdes para averiguacdo e quase 70 prisdes (Mina,
2011, p. 36). Apds a sucessdo de ataques, as forgas de seguranga decidiram realizar
a maior operacdo policial-militar contra o dominio do trafico de drogas da historia
do Rio de Janeiro: a “Guerra no Rio”, que ocupou a Vila Cruzeiro e Complexo do
Alemao - duas das areas mais violentas da cidade.

Cabe ressaltar que tal operagdo foi comandada pelos Fuzileiros Navais, em coor-
denacdo com as tropas de elite da Policia Militar carioca, o Batalhdo de Operagdes
Policiais Especiais (BOPE) e o Batalhdo de Choque. Esta dindmica se deu em fun-
¢do do desgaste dos setores convencionais da policia do estado. Naquela ocasido
choviam denuncias de moradores de diversas favelas cariocas, em relagdo a trucu-
léncia, corrupgdo e execugdes sumarias que eram efetuadas a nivel didrio (Cardoso,
2012, p.497 e 498). Existia uma guerra urbana que colocava narcotraficantes em
um extremo, os agentes da seguranga publica em outro ¢ a populagdo no meio, que
figurava como refém desta sinistra conjuntura. As execucdes de policiais e agentes
do estado eram quase que diarias, e a resposta da policia se dava com uma violéncia
ainda maior.

Desta forma, nas primeiras horas do dia 25 de novembro de 2010, teve inicio a
maior operagao de retomada de seguranca publica que ja ocorreu no Rio de Janeiro.
Um territério de 200 mil metros quadrados que era controlado por traficantes do
Comando Vermelho, considerado o principal bunker da facg¢ao criminosa no estado,
no bairro da Penha, foi retomado por uma forga'* composta por 500 policiais, um
Elemento Anfibio de Fuzileiros Navais, composto por 88 militares, equipamentos
e armamentos de guerra, incluindo-se o poderoso Carro Lagarta Anfibia (CLaAnf),

12 Segundo a cupula da Secretaria de Seguranga, a ordem para a execug@o de ataques criminosos na capital e na Regido
Metropolitana do Rio teria partido do traficante Marcio Nepomuceno - o Marcinho VP -, chefe da principal facgéo cri-
minosa do Estado e de todo o Complexo do Alemao. O setor de Inteligéncia do Departamento Penitenciario Nacional
(Depen) teria, por meio de uma escuta de ambiente, flagrado Marcinho VP dando ordens de dentro da penitenciaria de
seguran¢a maxima de Catanduvas para aterrorizar a populagdo (Mina, 2011, p. 36).

13 A ocupagdo da Vila Cruzeiro comegou pouco depois do meio-dia. Policiais do 16°- BPM (Olaria) e do Batalhdo de
Choque fecharam a Avenida Bras de Pina, principal via da Penha, transformando o trecho da via em um grande centro
de comando. Ao todo, 450 policiais militares, 60 policiais civis e 88 fuzileiros navais participaram da operagdo (Mina,
2011, p.37).
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que proporcionou a protecdo blindada da tropa. No inicio daquela manha, bandidos
chegaram a render motoristas das lojas “Casas Bahia”, que chegavam para fazer
entregas na comunidade, com a finalidade de roubar os caminhdes. Seis deles fo-
ram tombados e atravessados nas principais ruas de acesso. Os carros blindados
das forcas de seguranga avangaram pela favela passando sobre as barricadas que
os traficantes colocaram nos acessos ao morro, obrigando uma fuga em massa dos
mesmos pela mata. Com a ajuda de motos e uma picape, pelo menos 200 bandidos
armados fugiram para o Complexo do Alemao, comunidade vizinha a Vila Cruzeiro.
Em poucas horas, policiais chegaram ao alto da favela, na Serra da Misericordia,
ponto estratégico que proporcionava visdo ampla de todo o macigo do Complexo do
Alemao (Mina, 2011, p. 38).

Ainda que vozes criticas possam ter surgido para desacreditar a acdo do Esta-
do, alegando que o “Estado assassino” mobilizou seu poder de coergdo para “enxo-
tar algumas dezenas de jovens pobres, negros, descalcos, armados de fuzis, em fuga
desorganizada pelo meio do mato” (Cruz, 2015, p.34), tentando politizar uma agio
eminentemente legal e legitima, a sociedade carioca, que viveu e enfrentou as conse-
quéncias do novembro negro, a época, certamente ndo concordaria com tal tentativa
de humanizar narcotraficantes que, em fuga, exibiram armamento de guerra de alta
tecnologia e grande poder de fogo. O Estado ndo tinha outra agdo a tomar, na defesa
da ordem publica, tendo ido ao limite maximo do seu potencial de violéncia.

A resposta do Estado a afronta perpetrada pelos criminosos do Rio de Janeiro foi
dada com muito ago e poder de combate. Nos dias que se sucederam a acao, outros re-
dutos do trafico foram ocupados, e territorios devolvidos aos cidadaos do estado. Uma
operagdo épica deu um recado forte para aqueles que ousaram turbar a ordem publica
do Estado. A Guerra do Rio figura como um dos grandes exemplos nos quais o Estado
impos a ordem, utilizando-se de uma capacidade de violéncia sem precedentes na
historia do pais. O artificio juridico que proporcionou tal agao foi um decreto federal,
que autorizou a utilizacdo das For¢as Armadas na garantia da lei e da ordem publica.

3 AS BASES JURIDICO-FILOSOFICAS DO INSTITUTO DA ORDEM PUBLI-
CA, SOB O ENFOQUE DA TEORIA PURA DO DIREITO

Nesta secdo serdo analisadas as bases juridico-filoséficas de sustentacdo da forga
coercitiva do Estado, de onde irradia o elemento dissuasério da ordem publica. Em um
primeiro subtopico serdo expostas, sumariamente, algumas teorias que versam sobre
a origem do Estado e, posteriormente, sera abordado o conceito de ordem publica, em
suas trés vertentes: a formal, a material e a metajuridica.
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3.1 A fonte do poder estatal

A concepgdo de Estado, como se conhece atualmente, esta baseada no “Contrato So-
cial”, idealizado pelo iluminista francés Jean Jaques Rousseau (1712-1778). O contrato
social de Rousseau baseava-se na ideia da limitagdo da liberdade individual da socie-
dade em prol da seguranca do grupo como um todo. O grupo que liderava a sociedade
possuia, no contrato social, o0 mandato para dirimir conflitos, que pudessem surgir no
ambito daquela coletividade. Bem antes de Rousseau, Thomas Hobbes (1588-1679),
com sua principal obra “Leviatd”, explicava que o ser humano no “estado de natureza”
vivia em constante inseguranca. Para Hobbes, “o0 homem era lobo do homem”, preva-
lecendo a anarquia e a violéncia, em um mundo totalmente desprovido de regras. Neste
contexto, surgia a figura do “Leviatd” um ser forte, que concentrava o poder absoluto,
podendo, desta forma, garantir a paz entre os homens. Portanto, o cidaddo, para assegu-
rar a sua propria sobrevivéncia, restringia suas liberdades individuais e passava a viver
sob a proteg¢do do Estado. O “Leviata”, para Hobbes, ¢ o Estado, na figura do monarca,
investido de poder pacificador e autorizado pelos cidaddos a exercer este poder (Filho,
1964, p. 64 a 68).

De acordo com a visdao de Hobbes, os homens s6 podem viver em paz, se concordas-
sem em submeter-se a um poder absoluto e centralizado. Segundo este fil6sofo, a Igreja
cristd ¢ o Estado cristdo formavam um mesmo corpo, encabeg¢ado pelo monarca, que
teria o direito de interpretar as Escrituras, decidir questdes religiosas e presidir o culto.
Neste sentido, a critica a livre interpretagdo da Biblia, na Reforma Protestante, de certa
forma, veio enfraquecer a figura do monarca, causando a animosidade da Igreja e de
monarcas contra as ideias reformistas.

Uma grande contribuicao de Hobbes, para a Ciéncia Politica, foi exatamente a ideia
de separagdo entre 0 mundo politico ¢ 0 mundo religioso, com a preponderancia des-
te sobre aquele. A teocracia dé lugar a autocracia como fundamento da ordem social.
Fortalece-se o absolutismo, onde todos os poderes de natureza civil e religiosa concen-
tram-se no monarca. Hobbes afirma que a nog¢do de justica ¢ puramente convencional,
centralizada na figura do monarca. (Comparato, 2006).

Porém, a proposta de Hobbes possuia um perigo: se todo “Poder Politico” se concen-
trava na pessoa do monarca (soberano), entdo os governados ficavam, permanentemen-
te, sujeitos as crises de loucura ou tirania dos governantes. Tal fato representava o ponto
de instabilidade na visdo hobeseana sobre a origem do poder estatal.

John Locke, outro pensador inglés, contemporaneo de Hobbes, percebeu o perigo
que cercava a teoria de Hobbes e procurou harmoniza-la. Para Locke, era essencial
preservar a esfera da vida privada contra as intrusdes do poder estatal. Segundo ele,
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todo individuo deveria gozar de liberdades individuais, ligadas a natureza humana,
independentes do arbitrio do soberano. A constru¢ao de uma barreira formada por
direitos e garantias seria a maneira mais eficaz de limitar o poder estatal. Por suas
ideias, John Locke é considerado o preconizador dos estudos sobre os Direitos Huma-
nos. (Comparato, 2006).

Da ideia de “Contrato Social” surgiu a teoria contratualista, que tentou explicar a
origem do Estado focando apenas na forga do acordo efetuado no seio da sociedade,
mas que, hoje, para alguns tedricos, esta teoria que foca em demasia a for¢a do contrato
estaria ultrapassada.

A nova nocdo de Estado, vislumbrada por Locke, exigiu mudanca nas relagdes entre
o publico e o privado, estabelecendo a lei como fator maximo de expressdo da vontade
geral. O poder inquestionavel e arbitrario do soberano ja ndo se prestava mais para legi-
timar sua existéncia frente a sociedade. Ndo bastava um simples contrato que entregasse
toda discricionariedade ndo maos de um unico representante, escolhido por Deus. O
absolutismo apregoado por Hobbes estaria com seus dias contados (Filho, 1964, p. 68).

Mais do que um simples contrato, a lei surge como a principal fonte do poder estatal,
regulando a vida em sociedade e resguardando tanto Estado quanto cidaddos. Conse-
quentemente, a trajetéria da origem do Estado reporta-se ao estudo do significado do
poder, em sua esséncia. Nao existe no¢do de Estado sem a forga coativa que da signifi-
cado e relevancia a este ente.

3.2 A legitimacio do poder em Kelsen e o conceito de ordem publica

As teorias do surgimento do Estado servem para explicar a existéncia de um poder
imanente da sociedade que ¢ transferido para o Estado, para que este garanta a segu-
rancga e busque gerenciar a coisa publica, sempre com a finalidade de buscar o bem
publico para a sociedade. Algumas teorias se prestam a discorrer sobre a relagdo entre o
poder e o direito, entretanto nenhuma impactou tanto o meio académico juridico como
a do jurista austriaco Hans Kelsen, que na sua obra intitulada “Teoria Pura do Direito”
relaciona a legitimidade do poder estatal a sua subordinacéo a ordem juridica. O poder
pelo poder ndo tem muito significado na arena do direito, e o direito sem o seu papel
equalizador do poder também ndo significa muito para a sociedade.

Desta forma, afirma Kelsen que o poder estatal s6 tem esta designagao, e se distingue
de outras relagdes de poder, pelo fato dele estar juridicamente regulado. Esta relagdo
especial de poder, que ¢ atribuida ao Estado, trata-se da vigéncia de uma ordem juridica
estatal efetiva, pois “os individuos que, como governo do Estado, exercem o poder,
recebem competéncia de uma ordem juridica para exercerem aquele poder através da
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criagdo e aplicagdo de normas juridicas - que o poder do Estado tem carater normativo”
(Kelsen, 1998, p.202).

Cabe ressaltar Kelsen langou as bases de uma ciéncia do direito autdonoma, excluin-
do do objeto do direito quaisquer referéncias que eram estranhas a ele, especialmente
aquelas de cunho sociolégico e axiologico. A teoria de Kelsen é o apice do chamado po-
sitivismo juridico. Os juristas positivistas foram influenciados pelo conceito positivista
de ciéncia, que pretendia banir toda “metafisica” do mundo da ciéncia e restringir a
ciéncia aos “fatos”, considerados empiricamente. Na época de Kelsen, havia uma nogao
consagrada de que outras ci€ncias, com as suas metodologias, é que dariam a base me-
todologica para a ciéncia juridica, que ndo possuia uma linguagem propria.

Assim, o contexto que Kelsen surge ¢ um contexto onde o direito estava muito
contaminado por filosofismos e sociologismos, e ele era analisado com as metodologias
das outras ciéncias, sem possuir, entretanto, uma metodologia e uma linguagem propria.
Kelsen era austriaco e na década de 1920, em Viena, surgiu o chamado Circulo de Vie-
na, que era composto de autores que, com base no positivismo logico, tentaram comba-
ter o excesso de metafisica que havia na filosofia.

Neste caminho, ao subordinar o poder do Estado ao direito, ou seja, a ordem juridica,
Kelsen elimina qualquer tentativa de justificagdo do direito pelas regras da moral ou da
religido, como sustentava o jusnaturalismo. So6 existe uma legitimagdo para a ordem ju-
ridica que vai legitimar o poder, e esta fonte ndo advém de Deus ou das praticas naturais
humanas, mas sim daquilo que Kelsen denomina de “Norma Fundamental”. Portanto,
segundo a teoria pura do direito, ndo existe legitimagdo metajuridica para o direito, nem
de cunho teoldgico, moral e muito menos de cunho racional. O direito se legitima pela
ordem juridica que atende ao comando de uma norma fundamental. Sobre isto Kelsen
afirma o seguinte:

Todas as normas cuja validade pode ser reconduzida a uma e mesma
norma fundamental formam um sistema de normas, uma ordem nor-
mativa. A norma fundamental ¢ a fonte comum da validade de todas
as normas pertencentes a uma ¢ mesma ordem normativa, o seu fun-
damento de validade comum. O fato de uma norma pertencer a uma
determinada ordem normativa baseia-se em que o seu ultimo funda-
mento de validade ¢ a norma fundamental desta ordem. E a norma
fundamental que constitui a unidade de uma pluralidade de normas
enquanto representa o fundamento da validade de todas as normas
pertencentes a essa ordem normativa. (Kelsen, 1998, p.136).

A norma fundamental serd, entdo, a base da ordem juridica, que ndo apenas legitima
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o poder do Estado, mas também irradia este poder para a sociedade, cria normas juridi-
cas com forg¢a intrinsecamente coercitiva. Neste sentido, cabe ressaltar que “as sangdes
estatuidas por uma ordem juridica sdo - diferentemente das sangdes transcendentes -
sangOes socialmente imanentes ¢ - diversamente daquelas que consistem na simples
aprovagdo ou desaprovagdo - socialmente organizadas” (Kelsen, 1998, p.18).

O conceito de poder, bem aceito na era moderna, pode ser expresso como “a capa-
cidade de determinagdo, intencional ou interessada, do comportamento das pessoas”.
Portanto, para que o poder seja exercido ha que existir uma relacdo entre individuos
ou grupos, podendo uma mesma pessoa esta sujeita a diversos campos de poder, sendo
simultaneamente sujeito ativo e passivo destas relagcdes. Para que o poder seja eficaz-
mente exercido pelo sujeito ativo, faz-se necessario a presenca de certos instrumentos
que viabilizem as relagdes entre as partes envolvidas. Esses instrumentos de imposigao
do poder, que, hodiernamente, ¢ representado pela lei, podem variar, de acordo com o
grau de evolucdo da sociedade, do consentimento voluntario até o emprego da coagdo
fisica. (Bernardes e Choy, 2005).

A partir da necessidade de seguranga nas relagdes sociais, surge a ideia da concen-
tracdo de poder nas maos de uma pequena parcela da populagdo. Este fendmeno ¢ ma-
terializado por via de um contrato, um acordo no qual uma das partes submete parcela
de seus direitos individuais em prol da seguranca garantida pela outra parte. O direito
do Estado esta relacionado a “principios inarreddveis, que servem como normas de
conduta capazes de estabelecer um ambiente de ordem e seguranga imprescindiveis a
convivéncia” (Filho, 1964, p. 52).

Desta forma, a seguranca coletiva em Kelsen tem por finalidade a busca da paz, da
convivéncia pacifica em sociedade, e se pressupde que o seu sentido ontologico esta
ligado a auséncia de emprego da forca fisica, ou seja, a dissuasdo oriunda da coagdo
monopolizada pelo Estado tem a finalidade o estabelecimento de um estado de paz.
“A seguranga coletiva visa a paz, pois a paz ¢ auséncia do emprego da forga fisica.
Determinando os pressupostos sob os quais deve recorrer-se ao emprego da forga e os
individuos pelos quais tal emprego deve ser efetivado, instituindo um monopoélio da
coercdo por parte da comunidade, a ordem juridica estabelece a paz nessa comunidade
por ela mesma constituida” (Kelsen, 1998, p.26). Ao ordenamento estatal “corresponde,
ademais, a coercibilidade, a faculdade de se fazer valer, independentemente da anuéncia
daqueles a quem de dirige” (Filho, 1964, p.50).

O conceito tripartido de ordem ptblica

Pelo exposto até aqui, a ideia de ordem juridica de Kelsen esta relacionada a exis-
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téncia de um ordenamento juridico, baseado em uma norma fundamental, composto
por normas juridicas com poder coercitivo. O poder coercitivo do ordenamento juridico
¢ centralizado em orgdos do Estado, que formam a comunidade juridica, e possuem a
prerrogativa exclusiva de impor sangdes para condutas que nao se adequem ao preconi-
zado pela ordem juridica.

Para Kelsen, “o direito ¢ uma ordem de coerc¢do e, como ordem de coercdo, é - con-
forme o seu grau de evolugdo - uma ordem de seguranca, quer dizer, uma ordem de
paz”. O sentido de segurancga coletiva pressupde que a sangdo, como reagdo contra uma
conduta ilicita tenha como meta impedir tal conduta, entretanto, pode também a sangao
ser aplicado para agdes ou omissdes que ndo se configurem atos ilicitos, no ambito do
Estado-administrag@o. Desta forma, “amplia-se ainda o circulo dos fatos que sdo con-
siderados pressupostos de atos coercitivos, na medida em que se classificam como tais
ndo somente atos e omissdes humanos socialmente indesejaveis, mas também outros
fatos que ndo tém o carater de fatos ilicitos” (Kelsen, 1998, p.27).

A tese defendida pelo presente artigo € a de que a forga dissuasoria da norma juridi-
ca, no contexto da seguranca coletiva, e a fonte da ordem publica. Tanto a ordem ptiblica
no sentido formal, quanto da ordem publica no sentido material. Neste sentido, como
a teoria de Kelsen exclui qualquer possibilidade de influéncia jusnaturalista, entende-
-se que o conceito metajuridico da ordem publica ndo estaria relacionado ao modelo de
ordenamento juridico de Kelsen.

A aproximacao que realiza Moreira Neto (1988), utilizando-se da teoria dos siste-
mas, para demonstrar a sociedade como um grande sistema, composto por diversos
outros (familiar, econdmico, politico, normativo, juridico, religioso etc.), que interagem
entre si ¢ complementam-se mutuamente, com sinergia, formando o que ele denomina
de sistema de convivéncia publica, do qual se destacara a ordem publica e a seguranga
publica, traduz-se em um caminho pertinente para se entender a ordem publica sob uma
visdo da teoria pura do direito (Moreira Neto, 1988, p.135).

Ao organizar seu modelo em um sistema, Moreira Neto (1988) chega a uma conclu-
sdo de que para que exista um sistema deve-se ter organizacao e relacionamento harmo-
nico das variaveis, neste caso, dos subsistemas, para que o sistema mais amplos possam
existir sem estergamentos, que lhe causem despropor¢do ou o descaracterizem. O sis-
tema de convivéncia social necessita de estabilidade para subsistir. A condi¢do basica
desta estabilidade, no estudo de Moreira Neto, ¢ a ordem. Neste caminho, o autor parte
da exposi¢do da ordem normativa, que se constitui na ordem do “dever ser”, passando
pela ordem social, politica, até chegar, finalmente, a ordem juridica, que segundo o au-
tor, que “erguida no plano do dever ser, envolveria todos os elementos normativos, suas
inter-relagdes, sua organizacdo e sua propria ordem: um sistema juridico, abrangendo
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os fendmenos juridicos, a organizagao juridica e a ordem juridica” (Moreira Neto, 1988,
p-141). A ordem juridica seria a argamassa viva, que manteria a coesdo e a estabilidade
do sistema de convivéncia social.

No plano das interagdes humanas realizadas dentro do sistema de convivéncia
pubica existe uma ordem ética minima, denominada de ordem publica, que busca
preservar a liberdade individual, dentro de um padrao que mantenha a estabilidade
de todo sistema e, por que ndo dizer, a paz. Neste sentido, a ordem publica surge
como pré-requisito de funcionamento do sistema de convivéncia publica, Moreira
Neto (1988) afirma o seguinte:

E necessario dispor-se a convivéncia publica de tal forma que o
homem, em qualquer relagdo que se encontre, possa gozar de sua
liberdade inata, agir sem ser perturbado, participar de quaisquer
sistemas sociais que deseje (econdmico, familiar, ludico, académico
etc.), sem outros impedimentos e restricdes que ndo 0s necessarios
para que essa convivéncia se mantenha sempre possivel, sem outra
obrigagdo que de observar a normatividade que lhe ¢ imposta pela
ordem juridica constituida para todo o polissistema e admitida como
0 minimo necessario para assegurar, na convivéncia, a paz e harmo-
nia indispensaveis (Moreira Neto, 1988, p. 142).

Desta forma, ordem publica pode ser entendida em um sentido material, em um
sentindo formal e, ainda, em um sentido metajuridico. Vale ressaltar que alguns autores
defendem a existéncia de um sentido misto, que englobaria o formal e o material.

O sentido material diz respeito a uma situagdo de fato, que possa ocorrer na socieda-
de e que seja resultante da “disposi¢do harmodnica dos elementos que nela interagem, de
modo que se tenha um funcionamento regular e estavel que assegure a liberdade indi-
vidual” (Moreira Neto, 1988, p.143). Para uma parte da doutrina, o sentido material de
ordem publica diz respeito a situacdo pacifica de convivéncia social, em oposigdo a de
desordem, que permita a convivéncia livre de ameaca de violéncia ou sublevacao capaz
de produzir delito, em curto prazo, ou que ja o tenha produzido (Ficlore, 2009, p. 137).
Da convivéncia pacifica ndo se excluem desavengas ou rusgas interpessoais, entretanto,
se tais fatos escalam ao ponto de atingir a concepcao de crime, ja ndo se caracterizam
como pacifica, uma vez que cruza a fronteira da pretensdo punitiva do Estado. Portanto,
esta abordagem material esta diretamente relacionada a tranquilidade publica, da au-
séncia de perturbacdo, paz publica e disposi¢cdo harmoniosa da convivéncia, uma vez
que ¢ direito do cidaddo viver em paz com seus semelhantes, em resumo, ordem ptiblica
propriamente dita ¢ a auséncia de desordem, de atos de violéncia contra as pessoas, 0s
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bens ou o proprio Estado (Lazzarine, 1992, p. 279). Neste caminho, Filho (1964) obser-
va o seguinte:

A ordem dessa composi¢do geral, mediante a qual ha renuncia a
certas tendéncias pessoais, de modo a permitir a convivéncia. Nao ¢
por outro motivo que Kant e Spencer definiram o direito sublinhan-
do este carater, que lhe ¢ especifico, de regra superior, que limita a
liberdade individual, como meio para possibilitar a liberdade de to-
dos. E evidente que isso somente pode dar-se quando ha uma ordem
que se mantém por si mesma, que impde as limitagdes que estabele-
ce, através de uma atuacdo efetiva (Filho, 1964, p. 54).

O sentido formal da ordem publica diz respeito ao “conjunto de valores, de princi-
pios e de normas que se pretende devam ser observados numa sociedade, impondo uma
disposicdo ideal dos elementos que nela interagem, de modo a permitir o funcionamento
regular e estavel” que permita a liberdade individual (Moreira Neto, 1988, p.143).

O entendimento da concepc¢do formal esta relacionado a situacdo de legalidade e
normalidade, sob a qual as autoridades do Estado estdo exercendo suas atribuicdes,
concedidas pela ordem juridica, e os cidaddos realizando a adesdo a esta estabilidade,
sem protestos ou constrangimentos. A ordem publica, sob seu aspecto formal, também é
derivada da ordem juridica. Neste sentido, cabe ressaltar que a concepgdo formal apro-
xima-se daquilo que Kelsen entende como seguranga coletiva, principalmente no que
tange a imposicao dissuasoria da paz, por meio da coacdo que a expectativa de emprego
da violéncia, pelo do Estado, causa na comunidade. “A ordem publica formal atuaria
como um conceito geral de direito, um sistema abstrato de referéncia, ndo apenas da
convivéncia publica, mas da propria ordem juridica” (Moreira Neto, 1988, p. 145). Para
0 que se pretende com o presente artigo, considerar-se-a o aspecto formal da ordem pu-
blica isento de consideragdes de moral e bons costumes. Neste sentido, a ordem publica
formal, por uma visdo “kelseana”, estaria restrita aos comandos da norma juridica, sem
nenhum base formada em contetido ou juizo de valor moral. Neste sentido, a forca de
dissuasdo da coergdo, intrinseca na norma juridica, que vem nao apenas para o caso de
cometimento de delito, mas também para a observancia das necessidades de existéncia
do Estado-administragdo, que prescinde de forga coercitiva para legitimar a existéncia
de sua ordem juridica, seria o elemento dissuasorio principal para a observancia da or-
dem publica em sentido formal.

Cabe ressaltar a abordagem que considera uma existéncia da concepcao mista da or-
dem publica. Tal abordagem considera a ordem publica dentro de uma existéncia hibri-
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da, que tanto busca a realizagdo dos objetivos do Estado de forma pacifica, e o papel da
ordem publica na preservacao e observancia da lei e sua restauracao, se necessario, por
meios coercitivos, na esfera direta das relagdes sociais. Bem como a visdo que encara a
ordem publica com o enfoque metajuridico, publica ligada aos valores que se diz esta-
rem subjacentes a ordem juridica, tendendo a considerar valores morais, fora do direito
positivo, referindo-se ao que € “bom para a comunidade”. “Se estabelece no pressuposto
de que o particular ndo pode perturbar a boa ordem da comunidade em que vive, antes
tendo a obrigacdo social de ndo perturbar, obrigacdo essa “natural”, ndo imposta por
nenhuma norma juridica concreta” (Ficlore, 2009, p. 138). Neste sentido, abordagem
metajuridica da ordem puiblica deixa sua determinagdo para algo tdo evasivo quanto as
opinides do “bom cidaddo” sobre o “comportamento publico conveniente” (Valmayor,
1990, p.5). O presente artigo nao se pautara sob a literatura que considera estas duas
ultimas abordagem da ordem publica.

Portanto, a abordagem material de ordem publica explorada no presente artigo en-
globa a auséncia de desordem, de atos de violéncia contra as pessoas, os bens ou 0
proprio Estado. Estando mais intimamente ligada ao “efeito da causa seguranga publica
ou, ainda, ¢ efeito da causa tranquilidade publica ou, ainda, ¢ efeito da causa salubridade
publica. Cada um desses aspectos ¢, por si s0, a causa do efeito ordem publica, cada um
deles tem por objeto assegurar a ordem publica” (Lazzarini, 1994, p. 72).

Neste caminho, entende-se seguranca publica como um estado antidelitual, que sur-
ge como resultado da observancia, por parte da sociedade, dos preceitos tutelados na
legislacdo penal do Estado, bem como da prerrogativa que o Estado possui de executar
de policia, preventiva ou repressiva, no exercicio do poder de policia atribuido ao Esta-
do pela ordem juridica, tais acdes sdo executadas pelo Estado para, segundo Lazzarini
(1994), afastar, “por meio de organizagdes proprias, de todo perigo, ou de todo mal que
possa afetar a ordem publica, em prejuizo da vida, da liberdade ou dos direitos de pro-
priedade das pessoas, limitando as liberdades individuais, estabelecendo que a liberdade
de cada pessoa, mesmo em fazer aquilo que a lei ndo lhe veda, ndo pode ir além da li-
berdade assegurada aos demais, ofendendo-a”. Para que se tenha a operacionalizacdo da
seguranca publica, faz-se de fundamental importancia a existéncia do poder de policia,
que no caso brasileiro esta positivado na Constitui¢ao Federal, na secdo que a mesma
trata da existéncia dos 6rgdos policiais, ou seja, o Capitulo 111, do Titulo V, embora so6
integrado pelo art. 144, que define competéncias de tais 6rgaos (Lazzari, 1994, p. 72).

Portanto, a base juridico filoséfica para o conceito de ordem publica, para as pre-
tensdes do presente artigo, tem suas origens na teoria pura do direito, e estd eminente-
mente pautada nos comandos da norma fundamental, que no caso brasileiro, traduz-se
na Constituicdo Federal de 1988. Para o caso em comento, percebe-se uma situagao de
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abordagem da ordem publica sob seu aspecto material, intimamente relacionada a se-
guranca publica e base de sustentag@o para a realizacao, pelo poder ptblico federal, das
operagoes de garantia da lei e da ordem. Uma vez desafiado, o Estado tem a obrigagéo
de mostrar, de forma inequivoca e com assertividade, o seu poder, se bem que o “poder
do Estado somente se pode manifestar nos meios de poder especificos que se encontram
a disposicao do governo: nas fortalezas e nas prisdes, nos canhdes e nas forgas, nos in-
dividuos uniformizados como policias e soldados” (Kelsen, 1998, p.202).

4 A OPERACAO DE REESTABELECIMENTO DA LEI E DA ORDEM PUBLI-
CA NO RIO DE JANEIRO: ASPECTOS LEGAIS

A Constituicao, segundo a teoria de Kelsen (1998), ¢ a lei maior de um pais, e, por-
tanto, todas as demais normas a ela devem submeter-se, sendo expurgadas do mundo
juridico, quando conflitantes com o novo ordenamento constitucional. Desta forma, sur-
ge o Estado constitucional de direito, que, segundo Sundfeld (2007) significa o seguinte:

(...) criado e regulado por uma Constitui¢do (isto €, por norma juri-
dica superior as demais), onde o exercicio do poder politico seja di-
vidido entre érgaos independentes e harmonicos, que controlem uns
aos outros, de modo que a lei produzida por um deles tenha de ser
necessariamente observada pelos demais e que os cidaddos, sendo
titulares de direitos, possam opd-los ao proprio Estado.” (Sundfeld,
2007, p. 38-39).

O constitucionalismo democratico foi o paradigma de governo que prevaleceu no
século XX. Dotado com caracteristicas modernas quem englobam poder limitado, dig-
nidade da pessoa humana, direitos fundamentais, justica material, tolerancia, respeito
ao outro e, de certo modo, felicidade. Para que se chegasse & democracia como ela é,
foi necessaria a fus@o do constitucionalismo, herdeiro da tradigdo liberal, que remonta
ao final do século XVII, que agrega no seu conceito a limitacdo do poder do Estado,
por meio da ordem juridica, e o respeito aos direitos fundamentais, com a democracia,
cuja nog¢ao traduz “a ideia de soberania popular, de governo da maioria, que somente
se consolida, verdadeiramente, ao longo do século XX, com a consagracdo do sufragio
universal e o fim das restricdes a participag@o politica decorrentes do nivel de riqueza,
do sexo ou da raga” (Barroso, 2018, p.16).

Neste caminho, a norma fundamental vai prever remédios para as situacdes de de-
sordem publica, ou determinara que lei especial d€ atengdo pormenorizada as insta-
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bilidades na ordem institucional do Estado. Nesta secdo serdo abordados os aspectos
juridicos, referentes a operacdo de garantia da lei da ordem realizada para responder a
“Guerra do Rio”, em novembro de 2010. Neste sentido, inicialmente sera dada especial
atencao para um conceito fundamental para o estabelecimento da ordem publica mate-
rial, no contexto da seguranga publica, que se refere ao poder de policia. Em um tépico
seguinte sera abordado o emprego das Forcas Armadas na garantia da lei e da ordem.

4.1 O Poder de Policia do Estado

Em virtude da necessidade de manutencao de direitos, e garantias individuais essen-
ciais a fonte principal da soberania estatal, deixou de ser apenas o contrato social, ou até
mesmo o proprio Deus e passou a ser a lei. A fim de ndo se repetir o erro, a concentracao
de poder foi evitada com a separagdo dos poderes por orgdos distintos que reunidos
formassem o todo estatal. Neste “sistema de freios e contrapesos™'?, as fungdes estatais
convivem harmoniosamente dividindo o 6nus da operacionaliza¢do da maquina estatal.

Surge entdo a Constituicdo como regra maxima da sociedade moderna. Da Consti-
tuicdo brota também a forga de defesa dos poderes constituidos. O monop6lio da forga
concentra-se nas maos do Estado, sendo este o unico ente legitimo que pode emprega-
-la, sempre em defesa da sociedade. A Constituigdo deve prever mecanismos de defesa
que facam frente as ameacas ao Estado constitucional de direito.

O Estado € o elo fundamental da coesdo da sociedade e que, de maneira geral, busca
a manuten¢do da ordem e da paz social. Ele ¢ o detentor do poder coercitivo, poder este
delegado pela propria sociedade para o Estado atue na defesa dos interesses difusos ¢
coletivos, dirimindo os conflitos que surjam no seio da sociedade. Este poder de coagdo
— que se revela com a possibilidade do uso da forga, para imposi¢do do mandamento
contido na norma juridica — podera ser moral ou fisico.

O principal instrumento que o Estado dispde para exercer este poder coercitivo so-
bre os cidaddos ¢ a lei. Miguel Reale (1996), ressalta que “o Estado ¢ a organizagdo
da Nag@o em uma unidade de poder, a fim de que a aplicacdo das sangdes se verifique

14 Montesquieu foi o responsavel pela inclus@o expressa do poder de julgar dentre os poderes fundamentais do Estado,
inspirado em John Locke estudou as institui¢des politicas inglesas e elaborou uma teoria que expds no livro “O espirito
das leis” (1748). Nessa obra, procurou descobrir as relagdes que as leis possuem com a natureza e o principio de cada
governo. Desenvolveu uma teoria de governo que busca distribuir a autoridade com base na lei, de modo a evitar a violéncia
e 0 abuso de poder por parte de alguns. Segundo Montesquieu “s6 o poder limita o poder”. Essa célebre assertiva inspirou
o sistema de “freios e contrapesos” (“checks and balances”) compreendido atualmente como um sistema democratico
do exercicio do poder. O sistema de “balance” (contrapesos, equilibrio) surgiu na Inglaterra, a partir da agdo da Camara
dos Lordes (nobreza e clero), que, na elaboragdo das leis, busca o ponto de equilibrio dos projetos de leis oriundos da
Céamara dos Comuns (originados do povo). O sistema de “check” surgiu depois, quando o Juiz Marshal da Suprema
Corte dos Estados Unidos declarou seu voto no famoso caso Marbury x Madison, julgado em 1803. O Caso Marbury x
Madison foi considerado como principal referéncia para o controle de constitucionalidade difuso das leis exercido pelo
Poder Judiciario (Bernardes e Choy, 2005).
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segundo uma proporg¢do objetiva e transpessoal” (Reale, 1996). Segundo Bernardes ¢
Choy (2005), “o termo poder, em seu sentido mais amplo, significa a capacidade ou a
possibilidade de agir, de produzir efeitos” (Bernardes; Choy, 2005).

A lei € criada para produzir efeitos e ser perseguida. Quando do seu ndo cumprimen-
to, o Estado tem o poder-dever de agir em defesa da sociedade. Destaca-se, portanto,
o papel fundamental do Estado de exigir o cumprimento da lei e se fazer presente com
acoes de carater impositivo. A¢des de garantia e/ou reestabelecimento da lei e da ordem
enquadram-se no rol daquelas oriundas do poder do Estado. Neste sentido, caso haja a
necessidade de sacrificar um interesse individual e um interesse publico, prevalecera o
interesse publico sobre o interesse individual, uma vez que o Estado tem por dever a
satisfacdo das necessidades da coletividade. Isto é prerrogativa do Estado, ndo cabendo
ao particular avocar para si tal papel.

A principal forma de manifestagdo do poder do Estado para promover a paz e a jus-
tica social € o que se conhece como “poder de policia”. O poder de policia ¢ decorrente
da propria razdo de ser do Estado, pois € o meio de atuagdo deste para a busca do bem
comum, “atuando como instrumento de efetivagdo da coexisténcia entre direitos indi-
viduais e coletivos, agindo em nome dos interesses publicos e sociais” Ribeiro (2010).
Esse poder decorre da norma fundamental, da qual decorre todo o ordenamento juridico.

A ordem juridica ¢é sustentada por uma forga coercitiva, que é concentrada na esfera
da comunidade juridica. Desta forma, o emprego generalizado da forga, entre particula-
res, € proibido, neste sentido, o uso da violéncia s6 pode ser concebido como pressupos-
to de uma sanc¢ao, que figura como o proprio ato de coacdo exclusivo do Estado. Mas
a proibicdo do uso da forca, para Kelsen, ¢ limitada, portanto “havera sempre que dis-
tinguir entre o uso proibido e o uso autorizado da forga - autorizado, este ultimo, como
reagdo contra uma situacdo de fato socialmente indesejavel, particularmente como rea-
¢do contra uma conduta humana socialmente perniciosa, quer dizer, autorizado como
sancdo e atribuivel & comunidade juridica” (Kelsen, 1998, p.25).

Pela teoria pura do direito, a ordem juridica € quem estabelece os pressupostos se-
gundo os quais a violéncia serd exercida, bem como os individuos que a exercerdo
e desta forma, ela protege os individuos de uma comunidade do emprego deliberado
de forga fisica por parte de seus pares. Quando esta protecdo alcan¢a um determinado
minimo, fala-se de seguranga coletiva - no sentido de que é garantida pela ordem juri-
dica enquanto ordem social. A segurancga coletiva, para Kelsen, estd dividida em vérios
graus e vai atingir o seu grau maximo “quando a ordem juridica, para tal fim, estabelece
tribunais dotados de competéncia obrigatoria e 6rgdos executivos centrais tendo a sua
disposi¢cdo meios de coergdo de tal ordem que a resisténcia normalmente ndo tem quais-
quer perspectivas de resultar” (Kelsen, 1998, p.27).
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Neste caminho, para Meirelles (2020), a expressao “poder de policia” seria “a facul-
dade de que dispde a Administragdo Publica para condicionar e restringir o uso e gozo
de bens, atividades e direitos individuais, em beneficio da coletividade ou do proprio
Estado” (Meireles, 2020). Na mesma linha Caio Tacito, expde que “o poder de policia &,
em suma, o conjunto de atribui¢des concedidas a Administra¢ao para disciplinar e res-
tringir, em favor do interesse publico adequado, os direitos e as liberdades individuais”
(Téacito, 2002). Para Cretella Junior (1998) “o fundamento da existéncia e do exercicio
do poder de policia ¢ a garantia da efetividade do principio da supremacia do interesse
publico sobre o interesse particular. E a prevaléncia do interesse da administragdo sobre
o interesse dos administrados” (Junior, 1998).

O principal vetor da seguranga publica ¢ a policia, cabe a ela assegurar a ordem pu-
blica, da mesma forma que cabe as For¢as Armadas assegurarem a Defesa externa da
sociedade. Nao se consegue dissociar a nogdo de “policia” da nogdo de Estado. Uma das
principais vertentes da forca coercitiva do Estado se traduz na policia. Neste caminho,
De Placido Silva (2010) estabelece que “Policia designa o conjunto de instituig¢des,
fundadas pelo Estado, para que, segundo as prescrigdes legais e regulamentares esta-
belecidas, exercam vigilancia para que se mantenham a ordem publica, a moralidade, a
satide publica e se assegure o bem-estar coletivo, garantindo-se a propriedade e outros
direitos individuais” (De Placido Silva, 2010). Neste sentido, a policia se presta a atuar
como garantidora da ordem publica, por meio da garantia da seguranca publica. A forca
policial pertence ao Estado e est4d organizada segundo o principio da organizagdo do
trabalho com a finalidade limitar a liberdade do cidaddo quando esta tender a ir além
do permitido pela ordem juridica. O poder de policia, entretanto, ndo se confunde com
a institui¢@o policial, uma vez que “a policia ¢ algo em concreto, ¢ um conjunto de ati-
vidades coercitivas exercidas na pratica dentro de um grupo social, o poder de policia ¢
uma facultas, uma faculdade, uma possibilidade, um direito que o Estado tem de, atra-
vés da policia, que ¢ uma for¢a organizada, limitar as atividades nefastas dos cidadaos”
(Cretela Junior, 1998).

Na sua vertente de poder administrativo, o Poder de Policia legitima e respalda a
atuagdo da intuig¢@o policial, dentro do sistema das Atribuigoes da Administragdo Pu-
blica previstas na Carta Constitucional “como poder publico e indelegaveis aos entes
particulares, embora possam estar ligados aquela, tendentes ao controle dos direitos e
liberdades das pessoas, naturais ou juridicas, a ser inspirado nos ideais do bem comum,
e incidentes ndo so sobre elas, como também em seus bens e atividades” (Lazzarini,
1994, pag. 74).

Portando, o “poder de policia” figura como ferramenta principal de coerc¢éo do Es-
tado, estando devidamente legitimado na norma fundamental do Estado. Este buscara
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sempre a solugdo pacifica das controvérsias, mas caso ndo logre €xito, sera por meio
do exercicio do “poder de policia” que, de forma legal e legitima, empregara a forca
fisica ou moral.

Torna-se fundamental que os dispositivos legais estabelecidos para dar seguranca a
populagdo sejam eficazes e atendam as aspira¢des daqueles que necessitem da prestagdo
jurisdicional do Estado. O fato de se possuir o monopolio do emprego da forca fisica
e/ou moral ndo é apenas uma prerrogativa, mas também uma grande responsabilidade,
sob pena de flertar-se com a anarquia e o desmando.

4.2 A base legal para o emprego das Forcas Armadas nas Operacdes de Garantia
da Lei e da Ordem

A utiliza¢do das Forgas Armadas para operagdes de garantia da lei e da ordem!® ndo é
uma pratica constitucional recente, na verdade, a primeira Constituicao de 1824, em seu
artigo 148, ja previa o emprego de militares em agdes voltadas para a seguranga interna,
quando assegurava que “Ao Poder Executivo compete privativamente empregar a Forca
Armada de Mar, e Terra, como bem lhe parecer conveniente a Seguranca, ¢ defesa do
Império” (Brasil,1824). Desde entdo, todas as demais Constitui¢cdes abarcavam tal pre-
visdo legal. Nunes (2012) fala sobre o assunto da seguinte forma:

Em 1889, a marcha da historia levou o pais ao advento da Proclama-
¢do da Republica, marco de uma nova fase da trajetoria historica da
nacdo. Com o surgimento da Repuiblica, foi promulgada, em 1891, a
primeira Constituicdo Republicana. Em seu texto, a Constitui¢ao de
18915 trouxe, no seu artigo (Art.) 6°, inciso 3°, uma previsdo consti-
tucional de exigéncia de solicitagdo dos governos dos Estados, para
permitir uma intervengdo do governo federal, em eventuais casos de
necessidade de restabelecimento da ordem e da tranquilidade (BRA-
SIL, 1891). Essa Constitui¢do e as subsequentes sedimentaram a
questdo, por meio de seus dispositivos constitucionais, consolidan-
do e consagrando o mote do emprego das FA na GLO: Constitui¢do

15 GARANTIA DA LEI E DA ORDEM - Atuacio coordenada das Forgas Armadas e dos Orgdos de Seguranga Publica
na garantia da lei e da ordem, por iniciativa de quaisquer dos poderes constitucionais, possui carater excepcional, episo-
dico e temporario. Ocorrera de acordo com as diretrizes baixadas em ato do Presidente da Republica, apds esgotados os
instrumentos destinados a preservagio da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio. A decisdo pre-
sidencial para o emprego das Forgas Armadas nessa situa¢do podera ocorrer diretamente por sua propria iniciativa ou por
solicitag@o dos chefes dos outros poderes constitucionais, representados pelos Presidentes do Supremo Tribunal Federal,
do Senado Federal ou da Camara dos Deputados. OPERACAO DE GARANTIA DA LEI E DA ORDEM — Operagio
militar conduzida pelas For¢as Armadas, por decisdo do Presidente da Republica, de forma episodica, em area previamente
estabelecida e por tempo limitado, com o propdsito de assegurar o pleno funcionamento do estado democratico de direito,
da paz social e da ordem publica (GLOSSARIO DAS FORCAS ARMADAS, 2007a, p. 119 ¢ 180).
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de 1891, art. 14; Constituicdo de 19346, art. 162; Constitui¢do de
19377, art. 161; Constituicdo de 19468, art. 177; ¢ Constituicao de
19679, art. 91. (Nunes, 2012, pag. 14).

Portanto, percebe-se que o legislador sempre teve a preocupacdo de prever o
emprego de militares para agdes de garantia e manutenc¢do dos interesses do Estado.
A previsao legal tem a inten¢do de permitir que seja utilizado, em prol da democra-
cia e seus valores, a mais poderosa vertente da for¢a coercitiva de um Estado: suas
Forcas Armadas.

A lei € a fonte maxima do poder do Estado e considerando-se a hierarquia das leis, a
Constituigao figura como lei suprema, e norma fundamental para as leis e normas infe-
riores, que sob pena de serem esvaziadas, devem estar sempre em consonancia com a lei
maxima. Desta forma, a Constitui¢cdo de 1988 estabeleceu o fundamento juridico para a
utilizacdo das For¢as Armadas nas operacdes de garantia da lei e da ordem, inicialmente
estabelecendo sua competéncia no artigo 142:

Art. 142. As Forgas Armadas, constituidas pela Marinha, pelo Exér-
cito e pela Aerondutica, sdo instituigdes nacionais permanentes e
regulares, organizadas com base na hierarquia e na disciplina, sob
a autoridade suprema do Presidente da Republica, e destinam-se
a defesa da Patria, a garantia dos poderes constitucionais e, por
iniciativa de qualquer destes, da lei e da ordem (BRASIL, 1988,
grifos nossos).

Em seu § 1°, o supracitado art. 142 determina que “Lei Complementar estabelecera
as normas gerais a serem adotadas na Organizagao, no Preparo e no Emprego das Forgas
Armadas”. Desta forma, a Lei Complementar (LC) n. 97, de 9 de junho de 1999, dispoe
sobre as normas gerais para a organizacdo, o preparo e o emprego das Forcas Armadas
na Garantia da Lei e da Ordem. Cabe ressaltar o contido no Art. 15 desta lei:

O emprego das Forcas Armadas na defesa da Patria e na garantia
dos poderes constitucionais, da lei e da ordem, e na participagcdo em
operagdes de paz, ¢ de responsabilidade do Presidente da Republi-
ca, que determinara ao Ministro de Estado da Defesa a ativagédo de
orgdos operacionais [...] (Brasil, 1999, p.2).

Apesar de apresentar a possibilidade de as FA serem empregadas na GLO, o § 2° do
art. 15, acima citado, estatui que:
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A atuacgdo das For¢as Armadas, na garantia da lei ¢ da ordem, por
iniciativa de qualquer dos poderes constitucionais, ocorrera de acor-
do com as diretrizes baixadas em ato do Presidente da Republica,
apos esgotados os instrumentos destinados a preservacdo da ordem
publica e da incolumidade das pessoas e do patrimonio, relaciona-
das no Art. 144 da Constitui¢ao Federa (Brasil, 1999, p.2).

A LCn°97 de 1999, aludida acima, quando foi modificada pela LC n° 117, em 2 de
setembro de 2004, recebeu os seguintes paragrafos no seu Art. 15:

§ 30 Consideram-se esgotados os instrumentos relacionados no art.
144 da Constituicdo Federal quando, em determinado momento, fo-
rem eles formalmente reconhecidos pelo respectivo Chefe do Poder
Executivo Federal ou Estadual como indisponiveis, inexistentes ou
insuficientes ao desempenho regular de sua missao constitucional.
§ 40 Na hipotese de emprego nas condigdes previstas no § 3¢ deste
artigo, ap6s mensagem do Presidente da Republica, serdo ativados
os Orgaos operacionais das For¢as Armadas, que desenvolverao, de
forma episddica, em area previamente estabelecida e por tempo li-
mitado, as agdes de carater preventivo e repressivo necessarias para
assegurar o resultado das operagdes na garantia da lei e da ordem.
§ 50 Determinado o emprego das Forcas Armadas na garantia da
lei e da ordem, cabera a autoridade competente, mediante ato for-
mal, transferir o controle operacional dos 6rgaos de seguranca pu-
blica necessarios ao desenvolvimento das agdes para a autoridade
encarregada das operagdes, a qual devera constituir um centro de
coordenacdo de operacdes, composto por representantes dos 6rgaos
publicos sob seu controle operacional ou com interesses afins. (Bra-
sil, 2004a, p.1).

Fica claro que, de acordo com o mando legal, a responsabilidade primaria de pre-
servacdo da ordem publica estd a cargo dos 6rgdos de Seguranca Publica. A atuagdo
das Forgas Armadas'®, quanto a duragdo e local desse emprego, ¢ previsto no art. 5° do
Decreto n° 3.897, de 24 de agosto de 2001 e devera ser episddico, “em area ou areas

16 O emprego das For¢as Armadas na garantia da lei e da ordem, que devera ser episodico, em area previamente definida
e ter a menor duragdo possivel, abrange, ademais da hipdtese objeto dos arts. 3° e 4°, outras em que se presuma ser pos-
sivel a perturbagdo da ordem, tais como as relativas a eventos oficiais ou publicos, particularmente os que contem com
a participacdo de Chefe de Estado, ou de Governo, estrangeiro, e a realizagdo de pleitos eleitorais, nesse caso quando
solicitado. Paragrafo unico. Nas situa¢des de que trata este artigo, as Forcas Armadas atuardo em articulagdo com as
autoridades locais, adotando-se, inclusive, o procedimento previsto no art. 4° (Brasil, 2001b, p.2).
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previamente estabelecidas”, por “tempo limitado” e somente “se esgotarem os esfor¢os
dos orgaos de seguranga publica™"”.

E importante registrar, entdo, que o emprego das Forcas Armadas em acdes de
garantia da lei e da ordem dar-se-4 depois de esgotados os instrumentos destinados a
preservacdo da ordem publica, citados no art. 144 da Constitui¢do, sendo seu carater
excepcional, e tendo suas diretrizes de emprego fixadas na LC n. 97/99 e no Decreto
n. 3.897, de 24 de agosto de 2001. Conforme previsto no Art. 2° do citado Decreto, “é
de competéncia exclusiva do Presidente da Republica a decisao de emprego das Forgas
Armadas na garantia da lei ¢ da ordem”.

Além dos 6rgdos de seguranga publica previstos na Constituicao, também encon-
tramos a For¢a Nacional de Seguranca Publica (FNSP), criada pelo decreto 5289 de
2004, que possui a atribuicao de emprego em agoes de garantia da lei e da ordem, como
previsto no art.2° de seu decreto de criagdo:

A Forga Nacional de Seguranca Publica somente podera atuar em
atividades de policiamento ostensivo destinadas a preservagdo da
ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimonio, nas
hipoéteses previstas neste Decreto e no ato formal especifico de ade-
sdo dos Estados interessados (BRASIL, 2004, p.1).

Cabe ressaltar que além dos problemas operacionais, decorrentes da falta de prepa-
ro e doutrina de emprego da FNSP, sua existéncia ndo esta presente na Carta Magna,
transformando-a em ente inconstitucional, criado para atender aos interesses politicos
das liderangas politicas do pais. Sobre a utilizacdo da FNSP, Mello (2008) discorre da
seguinte forma:

Deve-se observar, no entanto, que o emprego da FNSP apresenta
duas grandes deficiéncias: a sua baixa capacidade de permanén-
cia e as dificuldades no estabelecimento das relagcdes de comando.
Pode-se concluir, entdo, que a FSN traz consigo um conceito de
ineficacia operacional. Além disso, apesar de o decreto n. 5.289
prever sua utilizag@o por solicitagdo dos governadores, nao ha pre-
visdo para sua existéncia no Art. 144 da CF, que explicita quais
os Orgdos destinados a seguranga publica. Seu emprego, portanto,

17 O Art. 144 da Lei Fundamental, mencionado nos paragrafos do Art. 15 da LC n. 97/99 dispde: A seguranga publica,
dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, € exercida para a preservagdo da ordem publica e da incolumidade
das pessoas e do patrimonio, através dos seguintes orgdos: I - policia federal;II - policia rodoviaria federal;III - policia
ferroviaria federal;IV - policias civis;V - policias militares e corpos de bombeiros militares.§ 1° A policia federal [...]
(Brasil, 1988, p. 37).
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como For¢a isolada, deve ser considerado inconstitucional, ser-
vindo apenas de “refor¢o moral e dissuasorio”, utilizado como
complementacdo em efetivo, aos o6rgdos de seguranca publica es-
taduais. (Mello, 2008, pag. 16).

Percebe-se que a atual base legal que prevé o emprego das FA em agdes de seguranga
interna ndo elenca um rol de situacdes que poderiam provocar este emprego, deixando
que o governo do Estado-membro da federacdo decida, discricionariamente, pela soli-
citacdo ou ndo deste apoio federal. Tudo em prol do pacto federativo, a fim de nao se
ferir o principio da autonomia dos estados. Mello (2008) faz a seguinte alusdo, citando
Campos Sales:

Observa-se que o Decreto ndo obriga a que o pais esteja submetido
a uma situagao de anormalidade institucional para que as FA sejam
empregadas na GLO, sendo isto motivo de polémica quanto a sua
constitucionalidade. A visdo apresentada por alguns juristas ¢ de
que a atuagdo de forgas federais em matéria de seguranga publica,
mesmo a pedido do governador, interfere na autonomia estadual,
ponto fundamental do principio federativo. No dizer de Campos Sa-
les, citado por Cavalcanti (2006, p.36), “o principio da autonomia
dos estados ¢ o coragdo da Republica. (Mello, 2008, pag. 17).

Por isso, a regra € a ndo intervengao e a Constituigdo ¢ clara, quando estabelece o se-
guinte: “A Unido ndo intervira nos Estados nem no Distrito Federal.” Ao mesmo tempo
em que elenca as excegdes no art. 34 da Lei Maior'®:

A Unido nao intervira nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para:

I - manter a integridade nacional;

IT - repelir invasdo estrangeira ou de uma unidade da Federacdo
em outra;

III - por termo a grave comprometimento da ordem publica;

IV - garantir o livre exercicio de qualquer dos Poderes nas unidades
da Federacao;

18 A intervengdo federal consiste no afastamento temporario das prerrogativas da autonomia dos Estados, totais ou
parciais, prevendo a nomeagao de um interventor para o Estado, em substitui¢do ao Governador, por prazo determinado,
por meio de um decreto do Presidente da Republica aprovado pelo Congresso. Ao fim do prazo, o Governador volta a
exercer seu cargo normalmente.

236 MINISTERIO PUBLICO DO CEARA / ESCOLA SUPERIOR



[...]

VI - prover a execucdo de lei federal, ordem ou decisao judicial;
VII - assegurar a observancia dos seguintes principios consti-
tucionais:

a) forma republicana, sistema representativo e regime democratico;
b) direitos da pessoa humana;

[...] (Brasil, 1988, p. 12).

Independentemente da observancia do chamado pacto federativo, faz-se importan-
te compreender que a utilizacdo das Forcas Armadas em agdes de garantia da lei e da
ordem deve figurar como ultimo recurso disponivel, levando-se em consideracdo o
poder destrutivo da ameaca apresentada. Pois a aplicagdo de poder militar em agdes,
presumivelmente, de Seguranca Publica deve ser decisiva. Porém, deixar a sociedade
a mercé de qualquer situacdo critica por mero capricho juridico ¢ atitude desprezivel,
uma vez que a seguranga da sociedade deve extrapolar qualquer interesse politico de
pessoa fisica ou juridica.

Dentre as medidas coercitivas do Estado, como estudado detalhadamente no capitulo
anterior, escalando-se para um nivel superior e mais rigoroso encontram-se as medidas
extremas de excecdo, representadas em nosso ordenamento juridico pelos estados “de
Defesa” e “de Sitio”. Sao medidas extremas onde se observa a ruptura da normalidade

Portanto, o Presidente da Republica devera ser auxiliado pelos 6rgdos consultivos
previstos no texto constitucional, o Conselho da Republica (Brasil, 1990, p.1) e o Con-
selho de Defesa Nacional (Brasil, 1991, p.1), caso opte por empregar as FA na GLO, ao
decretar uma intervencgao federal, o estado de defesa ou o estado de sitio. A diretriz pre-
sidencial que autorizadora devera ser transmitida, diretamente, ao Ministro de Estado de
Defesa, devendo, necessariamente, conter a missao, as condicionantes do emprego, 0s
orgaos envolvidos e outras informagdes necessarias (MD, 2007, p. 44).

Uma vez determinada a utilizagdo do poder militar em operagdes de GLO, cabe ao
governador envolvido, mediante ato formal, transferir o controle operacional dos 6rgaos
de seguranga publica necessarios ao desenvolvimento das ag¢des (na area e pelos prazos
estabelecidos), para a autoridade das FA encarregada das operagdes. Esta devera consti-
tuir um centro de coordenagdo de operagdes'®, composto por representantes dos 0rgaos
publicos sob seu controle operacional ou com interesses afins.

O principal ponto de tensdo entre o setor politico e o setor militar é o pensamento de
que o fiel cumprimento da legislagdo, em vigor, impde ao Estado-membro da federagéo

19 Orgio de planejamento, de coordenagio e de assessoria do 6rgio operacional, constituido para realizar operagdes de
garantia da lei e da ordem (MD, 2007, p. 52).
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o 6nus politico de decretar, perante o Governo Federal, a faléncia de seus Orgdos de
Seguranca Publica. Tal postura traria ao governador um prejuizo politico dificil de ser
superado. E neste interim, surge a doutrina militar que preconiza que somente com o in-
condicional cumprimento das regras previstas nos diplomas legais, em vigor, € aceitavel
o emprego das FA, nas ac¢des de intervengao interna.

Independentemente do viés politico do emprego das Forgas Armadas, em acdes de
GLO, a Guerra do Rio deixou claro que, diante do poder pretoriano do Estado democra-
tico, qualquer tentativa de turbag@o da lei e da ordem enfrentara a inequivoca manifes-
tagdo da violéncia monopolizada pelo ente Estatal. A ordem publica material deve ser
preservada a qualquer custo, sob pena de sua sucumbéncia representar a sucumbéncia
do proéprio Estado.

5 CONCLUSAO

O poder do Estado, segundo a teoria jusnaturalista, é oriundo da sociedade, que pela
“assinatura” de contrato social, abdicou de certo grau de liberdade, a fim de receber
como contraprestagdo do Estado a seguranga minima para vida em sociedade. Neste
sentido, o Estado ¢ detentor do monopdlio da violéncia, e s6 pode usa-lo em prol da
seguranga da sociedade.

A teoria pura do direito preconiza que a Norma Fundamental ¢ a base de toda ordem
juridica do Estado, bem como ressalta que ndo existe poder legitimo, se este ndo estiver
fundamentado na ordem juridica. Portanto, ndo existe poder como um fim em si mesmo.
Neste sentido, o poder do Estado faz-se presente na forca coercitiva da ordem juridica,
e atua de forma preventiva, em nivel de dissuasdo, para o estabelecimento da seguranca
coletiva e, permanentemente, em busca da paz.

A forca coercitiva aludida por Kelsen, em sua obra, ¢ a base de sustenta¢do para o
conceito de ordem publica, tanto em sua no¢do material, como em sua no¢ao formal.
Entretanto, a no¢ao metajuridica da ordem publica ndo pode ser retirada da supramen-
cionada obra, uma vez que, para teoria pura do direito, valores morais, religiosos ou
racionais ndo se prestam para respaldar uma ordem juridica, que so pode ser respaldada
por uma norma fundamental pressuposta.

As acdes empreendidas pelo crime organizado interferiram gravemente na ordem
publica, em sentido material, turbando a liberdade do cidaddo e constituindo-se em
afronta ao poder do Estado. A resposta do Estado brasileiro, para a sinistra situago, que
transformou o Rio de Janeiro em caos, em novembro de 2010, foi assertiva e fundamen-
tada na ordem juridica vigente no Estado, e traduziu-se em inequivoca demonstragdo do
poder de coerc¢do da ordem juridica estatal.
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ABSTRACT

THE RIO WAR: LOSS AND RECOVERY OF PUBLIC UNDER THE LIGHT
OF LAW

Public order is essential to the society’s life. When the State is challenged in its abi-
lity to promote and guarantee public order, the response must be effective and assertive.
The “pure theory of law”, from Hans Kelsen, presents the legal order as the source of
legitimation of all the power of the State, in this way, the coercive force of the legal or-
der is monopolized in the hands of the State, which through the legal community is able
to impose sanctions on conduct. carried out in disregard for legal rules. However, the
coercive power of the legal order also lends itself to the establishment of public order,
on the formal aspect, which refers to the proper functioning of the legal system. Public
order in a material sense is directly related to public security and will be analyzed in
this paper by studying the case known as the “Guerra do Rio”, which was an event of
public disorder in the state of Rio de Janeiro, in November 2010, which was referred to
by organized crime as “Black November”.

Keywords: Public order; law; public security; police’s power; administrative law.
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RESUMO

O artigo examina como a acessibilidade promove o desenvolvimento das liberdades,
com base na teoria de Amartya Sen. O objetivo ¢ avaliar se a falta de acessibilidade limi-
ta escolhas e oportunidades, afetando o desenvolvimento das capacidades individuais. A
pesquisa utiliza uma abordagem bibliografica e analise de dados para explorar a relagdo
entre acessibilidade e liberdade. O estudo analisa o desenvolvimento como liberdade,
a acessibilidade como chave para a conquista das liberdades e o progresso das politicas
publicas de inclusdo rumo ao desenvolvimento sustentavel, destacando os desafios na
implementacdo da acessibilidade no Brasil.
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1 INTRODUCAO

Historicamente, as pessoas com deficiéncia tém enfrentado uma luta continua por
reconhecimento e inclusdo na sociedade. Entre a exclusdo e o preconceito que refor-
¢am o capacitismo, importantes avangos foram feitos, como a Declara¢do Universal dos
Direitos Humanos em 1948 e a Convengao Internacional sobre os Direitos das Pessoas
com Deficiéncia em 2008. No Brasil, o Estatuto da Pessoa com Deficiéncia (Lei n°
13.146/2015) representou um marco significativo, mas os desafios ainda persistem na
implementacdo efetiva desses direitos. A falta de acessibilidade, por exemplo, limita o
desenvolvimento das capacidades e liberdade dessas pessoas.

Diante do exposto, o presente artigo tem por objetivo, analisar como a acessibilidade
pode promover o desenvolvimento das liberdades para as pessoas com deficiéncia a
partir da teoria de Amartya Sen. A problematica reside no fato de que, das18,6 milhdes
de pessoas com deficiéncia, 19,5% estdo em situagdo de analfabetismos. Embora 17,5
milhdes de pessoas com deficiéncia estejam em idade de trabalhar, apenas 5,1 milhdes
estdo registradas no mercado de trabalho, enquanto 12,4 milhdes estdao fora dele. Esses
dados revelam que cerca de 10% do total da populagdo’® podem estar vivendo em pri-
vagdo total das liberdades devido & auséncia ou a indisponibilidade de acessibilidade
no pais. Sabe-se que a privagdo das liberdades limita as escolhas e oportunidades das
pessoas para desenvolverem suas capacidades. No contexto das pessoas com deficién-
cia, questiona-se: a auséncia de politicas de acessibilidade contribui para a limitagdo
das liberdades e capacidades dessas pessoas, impactando o desenvolvimento humano
do Estado e, por consequéncia, gera a falta de resultado concretos?

O presente estudo justifica-se pela tese de Amartya Sen, segundo a qual a liberdade
destaca-se como fator central para o desenvolvimento da renda individual como um
meio de expandir as liberdades. A eliminagdo de privagdes de liberdades como pobreza,
caréncia de oportunidade econémica e destitui¢ao social, sdo essenciais para garantir o
exercicio das capacidades dos individuos, pois segundo ele, o alcance das liberdades de-
pende de disposic¢des sociais e econdmicas, como acesso aos servigos de educagao, sal-
de e oportunidade de trabalho. O autor vincula a privagdo com a caréncia dos servigos
publicos, intolerancia e interferéncia excessiva do Estado repressivo (Sen, 1999, p. 16).
Entretanto, no contexto da pessoa com deficiéncia, a acessibilidade torna-se essencial
para o alcance das liberdades e o desenvolvimento socioecondmico, sendo indispensa-
vel por garantir acesso a servigos como educagao, satide e oportunidade de trabalho.

5 Segundo a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), o Brasil contabilizou 18,6 milhdes de pessoas com
deficiéncia em 2022 (IBGE, 2023).
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As hipoteses do estudo s@o: (1) a acessibilidade é fundamental para a expansao
das capacidades individuais e alcance das liberdades das pessoas com deficiéncia;
(2) a falta de acessibilidade esta diretamente relacionada a privagdo das liberdades
dessas pessoas, evidenciado pelos menores indices de participagdo na educagdo e no
mercado de trabalho; ¢ (3) a implementagdo de politicas ptiblicas que promovam a
acessibilidade refletira positivamente na participacdo das pessoas com deficiéncia na
educacdo e mercado de trabalho.

O artigo estrutura-se em trés topicos que abordardo primeiro o desenvolvimento
como liberdade, adotando a teoria da obra de Amartya Sen, sobre o tema como marco
teorico; segundo topico serd abordado a acessibilidade como a chave para o desenvolvi-
mento e as conquistas das liberdades fundamentando a hipdteses propostas. Por fim, no
ultimo topico, analisara se as politicas publicas de inclusdo das pessoas com deficiéncia
estdo caminhando positivamente para o desenvolvimento sustentavel.

A metodologia aplicada sera o método indutivo, utilizando técnicas de pesquisa bi-
bliografica, analise de dados estatisticos e estudos de caso (Pasold, 2018). Serdo utili-
zados conceitos operacionais baseados na teoria de Amartya Sen para avaliar a relagdo
entre acessibilidade e desenvolvimento das liberdades.

2 DESENVOLVIMENTO COMO LIBERDADEPARTIR DA TEORIA DE
AMARTYA E AS PERSPECTIVA PARA AS PESSOAS COM DEFICIENCIAS

Amartya Sen, em sua obra “Desenvolvimento como liberdade” (1999), aborda as
profundas desigualdades, privacdes e opressdes presentes no mundo contemporaneo. O
autor argumenta que a coexisténcia de problemas novos e antigos, como a persisténcia
da pobreza e a falta de acesso a necessidades basicas (alimentagdo, servigos essen-
ciais de saude, educacdo e mercado de trabalho), viola as liberdades dos individuos,
especialmente as das mulheres e das pessoas com deficiéncia, que frequentemente sdo
marginalizadas. Além disso, Sen chama a atengdo as ameacgas ao meio ambiente que
compromete a sustentabilidade da vida humana no planeta, afetando tanto paises ricos
quanto pobres (Sen, 2010, p. 6). Para o autor, a solucdo para esses problemas nao se
resume ao crescimento econdmico, mas a garantia de liberdades e oportunidades para
todos. O desenvolvimento deve ser avaliado ndo apenas por indicadores economicos,
mas por uma gama de fatores interligados, incluindo instituicdes e condi¢des sociais,
politicas e econoémicas (Sen, 2010, p. 6).

Neste sentido, Schier, em consonancia com Amartya Sen, destaca a importancia de
analisar as bases de um modelo de desenvolvimento econdmico e socioambiental que
permita a todos a expansdo de suas capacidades e, consequentemente, a conquista de
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sua liberdade (Schier, 2019, p. 41). Sen afirma que “pouco adianta falar na liberdade
que um cidaddo tem para fazer algo que, na pratica, esta privado de condi¢des objetivas
para realizar” (Sen, 2010, p. 16). O desenvolvimento deve estar vinculado a expansao
das liberdades reais, visando a melhoria da qualidade de vida com menor impacto em
suas subsisténcias.

A concepcao de desenvolvimento, segundo Sen, € um processo complexo cujo sua
unica finalidade ¢ bem-estar das pessoas (Sen, 2010, p. 16). Neste diapasdo, Pinheiro
avalia que a liberdade transmite poder, a autonomia e a autodeterminacao no alcance do
estilo de vida que os individuos valorizam (Pinheiro, 2013). Sen complementa que o de-
senvolvimento se associa as liberdades concretas, dependentes de disposi¢des sociais e
econdmicas, como acessos a servigos de educacdo e saude, direitos civis e participagdo
nas discussdes politicas. A liberdade ¢, portanto, “o que o desenvolvimento promove”.
Para autor, sem desenvolvimento ndo ha liberdade, e sem a liberdade ha privagéo e vio-
lagdo do direito de viver (Sen, 2010, p. 16).

No mundo atual, muitos ainda s@o privados da liberdade de saciar a fome, obter a
nutricdo satisfatoria, acessar medicamentos, vestir-se adequadamente ou morar-se em
locais com agua tratada e saneamento basico. Sen explica que o processo de desenvol-
vimento deve ser avaliado pelo aumento das liberdades das pessoas e suas realizagdes,
que dependente da condigdo de agente livre. Isso inclui o acesso a servi¢os de educagéo
e saude, bem como oportunidades econdmicas e participagdo no exercicio de direitos
civis, como liberdades politicas, poderes sociais. Para o autor, desfrutar da liberdade ¢
necessario remover as fontes de privagdo, como pobreza, tirania, caréncia de oportuni-
dades econdmicas, destituicdo social, ineficiéncia dos servigos publicos (Sen, 2010, p.
18). Somente assim € possivel que as pessoas tenham possibilidades de escolher o que
consideram como fatores a ser alcangado para seu proprio bem-estar (Neder, 2019).

O crescimento econdmico deve ser uma estratégica social que englobe aspectos fun-
damentais sob a Otica social, cultural, ambiental e institucional, levando a melhoria dos
padroes de vidas e a maior distribui¢do dos recursos econdmicos(Sen, 2010, p. 30).
Para Sen, o desenvolvimento deve ser entendido como acesso as oportunidades sociais
e individuais, coma participacdo da populagdo também nas politicas econdmicas e cres-
cimento do PIB ou mesmo das rendas individuais como meio de expandir as liberdades
substantivas(Sen, 2010, p. 30).

A Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (1948) afirma que toda pessoa tem
direito a educagdo gratuita e obrigatdria®, visando promover o pleno desenvolvimento

6 Declaragao Universal dos Direitos Humanos (1948): “Artigo 261.Toda a pessoa tem direito a educagdo. A educagio deve
ser gratuita, pelo menos a correspondente ao ensino elementar fundamental. O ensino elementar é obrigatdrio. O ensino
técnico e profissional deve ser generalizado; o acesso aos estudos superiores deve estar aberto a todos em plena igualdade,
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da personalidade humana e o fortalecer as liberdades fundamentais (Castilho: 22V No
Brasil, a Constituicao de 1988 assegura aos cidaddos o exercicio dos direitos sociais e
individuais, incluindo a liberdade, seguranca, bem-estar, desenvolvimento, igualdade
e justica. Esses principios sdo fundamentais para construir de uma sociedade fraterna,
pluralista e livre de preconceito, baseada na harmonia social.

Mais de trés décadas ap6s a promulgacao da Constituicao, o pais ainda enfrenta pro-
blemas estruturais que resultando em iniimeras pessoas em situacao de vulnerabilidade
que ndo tém acesso a recursos basicos de sobrevivéncia. Isso as torna vitimas de varias
formas de privagdo de liberdade (Sen, 2010, p. 29). Embora a constituigdo assegure o
direito a condi¢cdes minimas de existéncia digna, ¢ importante destacar que o direito
a liberdade ndo se confunde com os direitos econdmicos € sociais, que se baseiam na
ideia de justica social (Torres, 1990, p. 69). Para Sen “as liberdades politicas e civis sdo
elementos constitutivos da liberdade humana, sua negacdo e, em si, uma deficiéncia”
(Sen, 2010, p. 31).

Os direitos sociais garantem condigdes minimas a sociedade, incluindo acesso a
educacdo, saude, trabalho e assisténcia, além de participagcdo das pessoas na politica
(Molinari et al., 2022, p. 104), objetivando a eliminar ou reduzir as vulnerabilidades
das pessoas. No entanto, as condigdes politicas do pais sdo complexas, marcadas por
escandalos de corrupgdo, ma gestdo e omissao estatal, dificultando a efetivagdo desses
direitos e, consequentemente, impactando o desenvolvimento da populagdo. Com o re-
sultando, o pais enfrenta uma grande desigualdade social e econdmica, agravada pela
pandemia de Covid-19, que trouxe novos desafios, como a inflagdo e o alto indice de
desemprego, afetando principalmente a classe média (Pesquisa, 2023) e deixando mi-
lhares de pessoas em situagdo de vulnerabilidade.

No contexto das pessoas com deficiéncia, a situacdo ¢ alarmante, uma vez que esse
grupo frequentemente sdo as maiores vitimas de privacdo. Isso se deve ao fato de en-
frentarem barreiras estruturais e atitudinais que restringem o acesso a direitos basicos,
além de limitar suas escolhas e de oportunidades.

Vale destacar que as pessoas com deficiéncia foram definidas pela Convengao Inter-
nacional dos Direitos das Pessoas com Deficiéncia (2008) como “aquelas que tém im-
pedimentos de longo prazo de natureza fisica, mental, intelectual ou sensorial, os quais,
em interagdo com diversas barreiras, podem obstruir sua participagdo plena e efetiva na
sociedade em igualdade de condigdes as demais pessoas” (Silveira, 2013, p. 480).

Historicamente, essas pessoas passaram por uma longa jornada de exclusdo social,

em fungdo do seu mérito. 2.A educagdo deve visar a plena expansao da personalidade humana e ao refor¢o dos direitos do
Homem e das liberdades fundamentais e deve favorecer a compreensao, a tolerancia e a amizade entre todas as nagoes e
todos os grupos raciais ou religiosos, bem como o desenvolvimento das atividades das Na¢des Unidas para a manutengao
da paz. 3.Aos pais pertence a prioridade do direito de escolher o género de educagio a dar aos filhos” (ONU, 1948).
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discriminagdo e preconceito e, consequentemente, seu abandono e isolamento social.
Conforme Pereira (2017, p. 95), “suas vidas foram permeadas por praticas discrimina-
torias, negagdo de direitos basicos e sistemas educacionais excludentes”. Existem no
Brasil cerca de 18,6 milhdes de pessoas com deficiéncias, correspondendo a 8,9% da
populacdo total. Dessa parcela, 19,5% tém idade entre 15 e 59 anos e estdo em situagdo
extrema de analfabetismos. Além disso, 29,9% das pessoas com deficiéncia com 25
anos ou mais sao pessoas sem instrugdo ou possuem apenas o nivel fundamental incom-
pleto; 12,8% tém nivel fundamental completo ou médio incompleto; e apenas pouco
mais de 25% sdo concluintes do nivel médio. Somente 7% possuem o nivel superior
(IBGE, 2023, p. 4).

Em relagdo ao mercado de trabalho, cerca de 17,5 milhdes de pessoas com defici-
éncia estdo em idade de trabalhar, representando 10% do total da populagdo. Por outro
lado, apenas 5,1 milhdes de pessoas com deficiéncia estdo no mercado de trabalho.
Esses dados revelam as dificuldades de acesso as rendas enfrentadas por esta fatia. A
falta de acessibilidade, juntamente com a escassez de emprego adaptados, impedem o
desenvolvimento das capacidades das pessoas com deficiéncia e contribuem para sua
exclusdo social.

De acordo com estes dados, percebe-se que a situacdo das pessoas com deficiéncia
¢ complexa e desafiadora, pois depende da concretizacdo de direitos e de politicas pu-
blicas eficazes que objetivem promover um desenvolvimento inclusivo e acessivel, e
que amplie acesso dessas pessoas aos servigos de saude, educagio, lazer, seguranca,
trabalho e acessibilidade de modo que satisfaca as reais necessidades dessas pessoas
(Demarchi; Maieski, 2020a, p. 495).

Sabe-se que os direitos das pessoas com deficiéncia compdem um sistema universal
de direitos humanos voltado para a concretiza¢do da dignidade humana (Silveira, 2013,
p. 480). No ambito da Constituigdo Federal (Brasil, 1988), esses direitos asseguram a
igualdade e o pleno exercicio das liberdades fundamentais. O poder publico deve con-
cretiza-los por meio de implementagdo de politicas publicas voltadas as necessidades
dessas pessoas, a fim de promover sua inclusdo na sociedade (Gomes et al., 2020, p. 44).

Portanto, conforme o entendimento de Amartya Sen, o verdadeiro desenvolvimento
deve se pautar na ampliagdo das liberdades e oportunidades para todos. O crescimento
econdmico isolado ndo ¢ suficiente para garantir um desenvolvimento sustentavel; é
necessario considerar as condi¢des sociais, politicas e econdomicas que afetam positiva-
mente as liberdades individuais. Para Sen, a luta contra a privacgdo de liberdade ¢ funda-
mental para assegurar que todos possam desfrutar de uma vida digna e plena, refletindo
sua visdo de que o desenvolvimento deve ser um meio para a realizacao das liberdades
e potencialidades humanas.
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3 ACESSIBILIDADE A CHAVE PARA O DESENVOLVIMENTO E A CON-
QUISTA DAS LIBERDADES

Primeiramente, ¢ importante frisar que a ideia de acessibilidade estd centrada em
proporcionar o acesso a algo, como espagos publicos ou privados, servigos e transpor-
tes, e informagdes tecnologicas. No contexto das pessoas com deficiéncia, a acessibi-
lidade visa criar independéncia e autonomia para estas pessoas. Enquanto a palavra
“acesso” esta relacionada a ideia de disponibilidade, a “acessibilidade” foca na elimi-
nacdo de barreiras.

Neste sentindo, a “acessibilidade” pode ser definida como a possibilidade de que as
pessoas com deficiéncia tenham acesso livre e “possam estar nos mesmos lugares que as
demais pessoas, em igualdade de condi¢des, com seguranga, confianga e comodidade”
(Demarchi; Santos, 2019). Apesar de o termo em geral assumir diversos significados,
etimologicamente, “acessibilidade” deriva do latim accessibilitas, que significa “qua-
lidade do que ¢ acessivel” (Houaiss, 2005). O prefixo “ad-" indica “para”, e o radical
cédere significa “ir”, “caminhar” ou “mover-se”. Segundo o dicionario de Michaelis, a
palavra “acesso” refere-se a facilidade de entrada ou uso e a qualidade de ser acessivel
(Acessibilidade, 2024).

Historicamente, o conceito de acessibilidade surgiu no final da década de 1940 para
designar a condicdo de acesso, especialmente ligada aos servigos de reabilitacdo fisicas
e profissionais (Roedel, 2020), para sobreviventes de guerras que adquiriram seque-
la decorrente dos conflitos. Isso levou a defini¢do de acessibilidade a ser associado
ao conceito de deficiéncia, vinculando a adequag@o de estruturas as necessidades das
pessoas com deficiéncia. Por muito tempo, a deficiéncia era vista como condi¢do mé-
dica e a acessibilidade era entendida como meio de adaptacdo as limitagdes e déficits
de natureza fisica, mental ou cognitiva (Demarchi; Maieski, 2020b). Com o passar do
tempo, a acessibilidade tornou-se essencial para que as pessoas com deficiéncia possam
desfrutar dos direitos fundamentais.

Assim, a acessibilidade se estabelece como um principio fundamental, um direito
natural e inerente ao ser humano, que deve guiar os sistemas juridicos e obrigar, os
Estados a implementa-la, garantindo os direitos humanos das pessoas com deficiéncia
(Demarchi; Maieski, 2020b).

No Brasil a Lei de 10.098 de 2000, conhecida como a Lei de Acessibilidade, estabe-
lece critérios basicos para promog¢ao da acessibilidade, visando a supressdo de barreira
em espagos publicos, meios de transportes € comunicagdo. Outrossim, a lei também
determina que ao Poder Publico deve planejar e urbanizar vias, parques e espagos pu-
blicos de forma a garantir acessibilidade, eliminando barreiras como as urbanisticas,
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arquitetonicas e de transportes. Além disso, ela adota o corddo de fita com desenho
de girassois como simbolo para identificar pessoas com deficiéncia ocultas e abrange
diversas formas de interagdo, incluindo Lingua Brasileira de Sinais (LIBRAS), textos
ampliados, Braille, sistema de sinalizagdo ou de comunicacao tatil, midias digitais e
outros sistemas auditivos, voz e tecnologias assistivas. A referida lei assegura o direito
a igualdade de oportunidade e a ndo discriminacdo das pessoas com deficiéncia visando
oferecer melhores condigdes de vida a essas pessoas.

Com o advento da Lei n. 13.146 de 2015, o conceito de acessibilidade passou a
englobar servigos e instalagdes abertos ao publico, de uso publico ou privados de uso
coletivo, tanto na zona urbana como na rural para as pessoas com deficiéncia.

Entretanto, classifica-se a acessibilidade em seis dimensdes (Roedel, 2020):

* Arquitetonicas: entrave no acesso de edificios publicos e privados;

» Comunicagdes e informacdo: auséncia interagdo que dificulta expressdo ou comu-
nicagao, entrave que impede de receber mensagens ou informagdes;

* Atitudinais: comportamento que limita ou impedem a participagdo social da pessoa
com deficiéncia, comprometendo o exercicio de direitos como os de acessibilidade,
comunicacdo, circula¢do, liberdade, autonomia, acesso a informagao;

* Programaticas: implementagao de politicas publicas, legislagdes e normas internas
de protecdo as pessoas com deficiéncias;

» Metodoldgicas: desenvolvimento de métodos e técnicas e servigos adaptaveis para
garantir o acesso as pessoas com deficiéncia ao laser, educacdo, mercado de trabalho;

* Instrumentais: elaboracdo de instrumentos, utensilios, como bengala, cadeiras de
rodas e produtos utilizaveis pelas pessoas com deficiéncia.

Além disso, os direitos das pessoas com deficiéncias sdo direitos garantido pela
Constitui¢do em um Estado Democratico de Direito, e como tal, deve assegurar o
exercicio dos direitos fundamentais e sociais, visando o desenvolvimento € o bem-
-estar de todas as pessoas em uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceito,
fundada na harmonia social e comprometida com a erradicacao da pobreza e corre¢do
de distor¢des, desigualdade, desequilibrio que impedem o acesso ao desenvolvimento
social (Guedes, 2014).

No entanto, apesar das leis terem sido criadas para atender as pessoas com deficién-
cias, elas o fazem de forma genérica, sem especificar diferentes tipos de deficiéncias.
E sabido que cada tipo de deficiéncia requer um tratamento especifico. Por exemplo, as
necessidades de uma pessoa surda sdo distintas das de um cadeirante ou de um autista.
Diante disso, é fundamental que a legislagdo reconheca e especifique as diferentes condigdes
de tratamento visando garantir o pleno desenvolvimento das capacidades e liberdades
de cada individuo.
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Neste contexto, Amartya Sen, ao se referir sobre a ligacao entre liberdade individual
e desenvolvimento social, destaca que essas liberdades viao muito além de mera cons-
tituicdo de direito. Para o autor, o que as pessoas podem realizar depende de oportuni-
dades economicas, liberdades politicas, poderes sociais e condigdes como saude, edu-
cacdo e incentivo a iniciativas. Ele explica que as instituicdes quando oferecem essas
oportunidades sdo moldadas pelo exercicio das liberdades, permitindo a participagdo
na escolha social e na tomada de decisdes publicas, que, por sua vez, impulsionam o
progresso do pais (Zenaide; Baracho, 2018, p. 135).

Sen, também argumenta sobre a importancia da democracia e das liberdades politi-
cas efetivas, especialmente em paises desenvolvimento, onde as necessidades frequen-
temente se sobrepdem a outras consideragdes. Ele critica a ideia de que o desenvolvi-
mento econdmico deve preceder a democracia, sustentando que as liberdades politicas
ndo sdo apenas instrumentais, mas também essenciais para a definigdo e satisfacdo des-
sas necessidades. Em suma, Sen ressalta que as liberdades politicas e a democracia sdo
fundamentais ndo apenas para o desenvolvimento econdmico, mas também para a cons-
tru¢do de uma sociedade justa e equitativa, onde as necessidades de todos os cidaddos
sejam devidamente reconhecidas (Sen, 2010).

Portanto, conclui-se que a acessibilidade ¢ um principio fundamental e um di-
reito inerente ao ser humano com limitagdes ou déficits de natureza fisicos, mentais
ou cognitivos. Seu objetivo é proporcionar um meio de acesso a espacos publicos e
privados, edificagdes, transportes, servigos e tecnologicas, assegurando as pessoas com
deficiéncia independéncia, autonomia e o pleno exercicio do direito de ir e vir além da
igualdade de oportunidades nos ambitos da satide, educagdo, mercado de trabalho, lazer
€ comunicacao.

Neste sentindo, Amartya Sen, em sua abordagem vincula a liberdade ao desenvolvi-
mento social, argumentando que o desenvolvimento vai além da simples constitui¢do de
direitos. O autor evidencia que as realizagdes das pessoas estdo ligadas a oportunidades
econdmicas, poderes sociais, liberdades politicas e condigdes de acessos aos setores de
saude, educacao e mercado de trabalho.

Em suma, a acessibilidade ndo apenas promove o bem-estar das pessoas com de-
ficiéncia, mas também ¢ vital para o progresso social e econdomico, reforcando a im-
portancia de um ambiente inclusivo e equitativo em uma sociedade que reconhece as
necessidades de todos os cidadaos.
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4 POLITICA PUBLICA DE ACESSIBILIDADE PARA AS PESSOAS COM
DEFICIENCIA

Os maiores desafios que a sociedade contemporanea enfrenta decorre de diversos
fatores que impactam diretamente as condigdes de vida das pessoas, abrangendo desde
sua realizag@o pessoal e integracdo social até a producdo de bens. A superagdo dessas
dificuldades, que geram profundas desigualdades sociais como consequéncia de um
modelo de desenvolvimento que prioriza o mercado, requer a construgdo de um novo
paradigma onde o capital humano seja a priorizado. Isso porque, a desigualdade ¢ uma
manifestacdo de uma realidade social fragilizada, que dificulta, e muitas vezes impedem
que as pessoas construam objetivo de vida e se desenvolva economicamente.

Além disso, as privacdes enfrentadas pelos individuos variam conforme as circuns-
tancias de suas vidas e ocasiona pobreza, limitagdo de bens e acesso a recursos econd-
micos. De acordo com Sen, a pobreza ¢ entendida como a incapacidade de exercer liber-
dades substantivas, o que dificulta a condigdo de ser um agente social em desenvolver
suas capacidades basicas (Zambam; Kujawa, 2017, p. 66).

A pobreza exerce um impacto ndo so na existéncia humana, limitando a capacidade
de agir do ser humano, de ser livre e autdnomo na sociedade, como também influencia
as questdes econdmicas, sociais e politicas. Esse “fendmeno” ndo afeta a todos de ma-
neiras iguais, uma vez que diferentes grupos de pessoas (Procopiuck: 21> P13 enfrentam
realidades distintas, dependendo de sua posi¢do social, geografica e economica. Tal
varia¢ao pode resultar em marginalizag@o e, em casos extremos, a exclusdo social, afas-
tando ainda mais as pessoas de melhores condi¢Ges de sobrevivéncia. A exclusdo social,
neste contexto, emerge como uma das maiores ameagas a estabilidade social, politica e
econdmica, afetando ndo apenas paises do “terceiro mundo”, mas agora atinge também
os paises desenvolvidos, onde se observa um aumento do desemprego e da oferta de
empregos mal remunerados (Leal, 2013).

Para mitigar esses efeitos, ¢ crucial a participagdo de diferentes atores sociais
como pessoas ou instituicdes que se comprometam com a correcdo das injustigas
sociais que intensificam as desigualdades econdmicas e contribuem para instabilidade
social. Esses atores devem reformular as politicas publicas no sentindo que proporcio-
nem assisténcia imediata, especialmente em situagdes de sofrimento extremo, como
aquelas causadas por desastres naturais ou outras circunstancias adversas (Zambam;
Kujawa, 2017, p. 66).

Nesse cenario, a criacdo de politicas publicas orientadas para priorizar o capital hu-
mano ¢ a equidade social deve ter um alcance mais amplo, que vise no enfrentamento
contra da pobreza e assegure a dignidade da pessoa humana e proporcione aumento
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da igualdade, protecdo contra os riscos sociais ¢ expansao da prosperidade (Carvalho,
2019, p. 776).Essas politicas devem reconhecer que o desenvolvimento social direta-
mente relacionado a capacidade de compreender o potencial de investimentos, ao seu
impacto no crescimento econdmico, a distribuicdo justa de renda e o uso equilibrado dos
recursos naturais. Além disso, devem prevenir as desigualdades, garantir a estabilidade
social e politica, promover o desenvolvimento das capacidades individuais e condig@o
de agente social (Zambam; Kujawa, 2017, p. 66-67).

Neste sentindo, & medida que o Estado evolui, aumenta sua responsabilidade em
relagdo ao bem-estar social, e a promogdo de politicas publicas torna-se um dever
primordial, cuja missdo basica nas sociedades democraticas ¢ a realizagdo do bem co-
mum, ou seja, o bem de todos. Embora o mercado e outras instituigdes desempenhem
papéis importantes, seus interesses especificos ndo abrangem toda a sociedade, pois,
carecem de recursos e de estrutura universal que um Estado detém. Assim, cabe ao
Estado a responsabilidade de atuar, administrar e fornecer bens publicos que integrem
diferentes instancias em um sistema cooperativo visando no bem-estar de todos (Zam-
bam; Kujawa, 2017, p. 67).

Portanto, é essencial que sejam implementadas politicas publicas que garantam o
exercicio dos direitos fundamentais individuais e atendam as necessidades das pessoas,
conforme assegurado, no texto constitucional, garantindo assim, a prote¢do da digni-
dade, a liberdade e outros tantos direitos subjetivos individuais e coletivos (Demarchi;
Maieski, 2020b, p. 323). Afinal, “a dignidade humana ¢ um valor fundamental para uma
sociedade democratica” (Zambam; Kujawa, 2017, p. 67).

No Brasil, a Constituicdo consagra direitos inegociaveis que sustentam o ordena-
mento juridico, sendo fundamental que as pessoas reconhecam e desfrutem de seus
direitos e valores, dos quais se destaca a liberdade. O pleno exercicio da liberdade sim-
boliza a maturidade politica e promove a equidade social (Zambam; Kujawa, 2017, p.
67). No entanto, a eficacia das politicas publicas deve estar vinculada a transformagao
das realidades sociais e ao desenvolvimento sustentavel, vez que impactam todos os
membros da sociedade. E importante frisar que a eficiéncia dessas politicas depende da
correta identificagdo das necessidades de determinados grupos sociais, da participagdo
ativa de atores politicos, administrativos e de arranjo institucionais que compartilhem
interessem e responsabilidade comum na tomada de decisdes(Procopiuck: 2°!% P 139 Og
cidaddos também devem ser participantes ativos, somente assim, serd possivel desen-
volver suas capacidades, o que é fundamental para alcangar o efeito das politicas sociais
na melhoria da qualidade de vida (Zambam; Kujawa, 2017, p. 68).

No que tange as pessoas com deficiéncia, as politicas publicas voltadas para o capital
humano devem considerar a participagao ativa desse grupo como agentes fundamentais.
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Essa inclusdo é importante para compreender suas reais necessidades e promover
mudangas que conduzam a constru¢ao de um Estado mais inclusivo, que valorize a
diversidade humana. Ademais, a presenga das pessoas com defici€éncia nos processos
decisoérios € essencial para fortalecer a luta contra a discriminagdo e a exclusdo, uma
vez que esse grupo sdo frequentemente as maiores vitimas de privagdo, pois sdo afe-
tados por barreiras que limitam o acesso a direitos basicos e restringem suas escolhas
e oportunidades.

Conforme Amartya Sen, a criacdo de diretrizes por meio de politicas publicas e
acoes interventivas do poder publico, ¢ vital para garantir a todos a expansdo de suas
capacidades, permitindo-lhe escolher a vida que deseja viver, sem enfrentar limitagdes
as suas liberdades fundamentais. Para Sen, conforme ja afirmado, o verdadeiro desen-
volvimento estd intimamente relacionado ao acesso aos direitos sociais e criagdo de
condigdes e oportunidades que supere privacdes como pobreza, fome, vulnerabilidade,
falta de oportunidades economicas, exclusdo social (Demarchi; Maieski, 2022, p. 251).

Neste contexto, o Estatuto da Pessoa com Deficiéncia é um instrumento fundamental
para promovera dignidade humana das pessoas com deficiéncia e possibilitam que as
implementacdes das politicas publicas sejam adequadas as necessidades dessas pessoas.
Contudo, a eficacia dessas leis esta diretamente relacionada a materializagdo dos direi-
tos por ele garantidos.

Portanto, as transformagodes que se espera na materializagao dos direitos por meios
das politicas publicas dependem da capacidade dos agentes envolvidos em diagnosticar
e analisar o real contexto sociopolitico em que se estd inserido, tornando essencial o
estabelecimento de metas a serem alcancadas(Demarchi; Maieski, 2022, p. 250).Essas
diretrizes sdo atribuidas aos profissionais da Administragdo Publica e politicos legiti-
mados por meio de canalizagdo de recursos e estabelecimentos de processos e agoes,
com o objetivo de atender as demandas sociais, além de resolver problemas que afetam
a coletividade.

O Estado deve garantir a todos os cidaddos um padrdo minimo essencial para uma
vida digna, priorizando assisténcia aos grupos mais vulneraveis, entre eles, as pessoas
com deficiéncia que devido a limitagdo, ndo consegue prover sua subsisténcia. Esse
dever estatal ¢ fundamental para garantir, por meio de implementacao de politicas publi-
cas, a concretizagdo de direitos individuais e coletivos, especialmente as voltadas para
eliminacdo de barreiras impeditiva (Demarchi; Maieski, 2022, p. 252).

Assim, conforme a perspectiva adotada do Sen, a verdadeira liberdade do ser hu-
mano ¢ alcancada quando puder fazer suas escolhas de como ele quer viver. Ele argu-
menta que a liberdade é com um processo de desenvolvimento potencial das pessoas
para cuidar de si mesmas e da sociedade, pois ele ¢ livre de escolhas. Sen, em sua
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obra (Sen, 2010), identifica cinco tipos de liberdades fundamentais, como sendo: a)
liberdade Politicas, a que refere a capacidade de influenciar o governo; b) facilidades
econdmicas, acesso a recursos econémicos, permitindo que os individuos utilizem bens
e servicos para consumo, producdo ou troca, garantindo suas necessidades basicas; c)
oportunidades sociais, a que envolvem a educagéo ¢ a satide, fundamentais para que os
individuos melhorem sua qualidade de vida; d) garantias de Transparéncia a que envol-
vem o direito a informagdo, promovendo relagdes de confianca entre as pessoas, por
ultimo; e) seguranga protetora, a que refere sobre a protecdo social, como previdéncia
e seguro-desemprego, que evita que pessoas vivam em condig¢des extremas de pobreza
e vulnerabilidade.

Em suma, Amartya Sen propdes que a verdadeira liberdade esta intrinsecamente vin-
culada a implementagdo de politicas publicas efetivas por um Estado democratico, que
garantam a todos, especialmente as pessoas com deficiéncia, as condigdes necessarias
para serem livres e prosperarem. A liberdade, nesse contexto, nao €é apenas um conceito
abstrato, mas uma realidade concreta que deve ser assegurada por meio da superagdo
das grandes desigualdades sociais. A oportunidade de escolher a vida que se deseja
viver é fundamental para a felicidade e o desenvolvimento humano. Sen argumenta que,
embora a renda e a expansdo da producdo sejam importantes, eles sdo meios, ndo fins,
do desenvolvimento.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente artigo analisa as problematicas relacionadas a falta de acessibilidade na
vida das pessoas com deficiéncia, propondo que a sua superagdo € crucial para o desen-
volvimento das liberdades individuais. A analise ¢ fundamentada na teoria de Amartya
Sen, que aborda como as privagdes das liberdades impactam o desenvolvimento dos
individuos e se somam as desigualdades e a persisténcia das opressdes em um mundo
contemporaneo.

O autor destaca que a pobreza e a falta de acesso a necessidades basicas, como ali-
mentagdo, saude, educacdo e trabalho, violam as liberdades individuais das pessoas,
especialmente das mulheres. Entretanto, as pessoas com deficiéncia também enfrentam
exclusdo social e sdo frequentemente rotulados como incapazes.

A privagdo de liberdade das pessoas com deficiéncia pode ser entendida, primei-
ramente, como privagdo de acessibilidade, a qual impede as pessoas com deficiéncia
acessarem suas liberdades que, neste caso, ficam em segundo plano. Sen argumenta que
a verdadeira liberdade requer condi¢des concretas que permitam a todos tomar decisodes
sobre suas vidas, no caso das pessoas com deficiéncia, a acessibilidade ¢ fundamental
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para expandir as capacidades dessas pessoas a tomarem a liberdades dessas decisoes.

As consequéncias das ausé€ncias de acessibilidade sao evidenciadas nos menores in-
dices de participagdo dessas pessoas na educacdo e no mercado de trabalho conforme
foi exposto neste artigo. A acessibilidade ¢ um mecanismo essencial para a autonomia
e independéncia das pessoas com deficiéncia, sem ela, essas pessoas se deparam com
todos os tipos de barreiras, sejam arquitetdnicas, comunicacionais e até mesmo atitudi-
nais. Essas barreiras restringem o acesso dessas pessoas a satde, educagdo, trabalho e
limitam as liberdades individuais que Amartya Sen considera cruciais para o desenvol-
vimento do ser humano e consequentemente do Estado.

Neste contexto, sugere-se que o Estado implemente politicas publicas focadas no
capital humano e na equidade social, visando mitigar as desigualdades sociais e econo-
micas de todas as pessoas. Para tanto, ¢ fundamental que o Estado, por meio de politicas
publicas, promova a acessibilidade para as pessoas com deficiéncias visando o acesso
dessas pessoas aos direitos basicos e consequentemente a sua inclusdo social e o desen-
volvimento das diversidades humanas.

Neste sentindo, com base na teoria de Amartya Sen, o maior defensor da ideia de
que o verdadeiro desenvolvimento humano esta ligado a expansdo das capacidades ¢
a garantia de liberdades fundamentais, conclui-se que ¢ essencial a implementacao de
politicas publicas voltadas a acessibilidade alinhadas a esta visdo e com intuito de pro-
porcionar o acolhimento das pessoas com deficiéncia para que elas possam exercer suas
condicdes de liberdade de escolha e participarem ativamente da educagao e trabalhos.

ACCESSIBILITY AS A PATH TO THE DEVELOPMENT OF FREEDOM FOR
PEOPLE WITH DISABILITIES BASED ON AMARTYA SEN’S THEORY

ABSTRACT

The article examines how accessibility promotes the development of freedoms, ba-
sed on Amartya Sen’s theory. The objective is to assess whether the lack of accessibility
limits choices and opportunities, affecting the development of individual capabilities.
The research uses a bibliographic approach and data analysis to explore the relationship
between accessibility and freedom. The study analyzes development as freedom, acces-
sibility as the key to achieving freedoms, and the progress of public inclusion policies
towards sustainable development, highlighting the challenges in implementing accessi-
bility in Brazil.

Keywords: accessibility; equality; education; employment; social inclusion.
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Francisco Tarcisio Rocha Gomes Junior?
RESUMO

A interseccionalidade é um pardmetro determinante de intepretagdo e de aplicacdo
de direitos fundamentais no Brasil atualmente. Este artigo tem como objetivo concei-
tuar criticamente a interseccionalidade, determinar a sua fungdo na interpretagdo e na
concretizagdo de direito fundamentais. Por meio de pesquisa bibliografica com foco
em doutrina especializada e em precedente brasileiro, ¢ defendida a relagdo do método
common law na aplicagdo juridica da interseccionalidade dentro do modelo de constitu-
cionalismo vivo. Na discussdo, ¢ dito a reflexao interseccional na aplicacdo do direito é
resultado de uma teoriza¢do mais recente desse conceito e sua influéncia na formacéo de
juristas, mas ele também pode e deve influenciar legislagdes. Nas consideracdes finais,
¢ dito que ha uma relagdo natural do modelo common law e a interseccionalidade e que
¢ necessario aprofundar essa reflexdo em novos casos.

Palavras-chave: interseccionalidade; direitos fundamentais; common law; consti-
tucionalismo vivo.

1 INTRODUCAO

Os precedentes do Supremo Tribunal Federal (STF) nos casos do Habeas Corpus
(HC) n°® 82.424-2 e na Ag¢ao Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO) n°
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26 ja indicavam que o entendimento da corte seria no sentido de reconhecer que a
homotrasfobia ¢é racismo e que a legislacdo penal e civil relacionada ao tema também
vale para atos homotransfobicos. Mesmo assim, por meio de embargo de declaragdo no
Mandado de Injuncdo n°® 4277, o STF confirmou esse entendimento, o que acabou por
demonstrar que a reflex@o interseccional ja € pilar determinante para a devida compre-
ensdo dos direitos fundamentais — e dos direitos humanos.

A interseccionalidade é um conceito teorizado recentemente, mas que possui raizes
na teoria critica do feminismo negro desenvolvida com mais detalhes no século XX. O
objetivo principal é demonstrar que a interseccionalidade ¢ um pilar determinante dos
direitos fundamentais atualmente. Para tal, o primeiro objetivo especifico é explicar a
interseccionalidade em sua origem e pardmetros principais. O segundo objetivo ¢é tra-
tar sobre o marco de sua defesa como pilar de compreensdo nos direitos humanos que
ocorreu em Durban em 2001. Por fim, o terceiro objetivo é descrever o modelo do com-
mon law como adequado para a interpretagdo da interseccionalidade, dentro da ideia
de constitucionalismo vivo, na compreensdo do reconhecimento da criminalizagdo de
atos transfobicos no STF. A hipotese ¢ que a interseccionalidade surgiu nos estudos do
feminismo negro, mas que ela se tornou diretriz determinante para a interpretagdo e para
a concretizacao dos direitos fundamentais dentro do método do common law.

2 O CONCEITO DE INTERSECCIONALIDADE E SEUS CRITICOS

A interseccionalidade surge como instrumento tedrico no movimento feminista ne-
gro dos anos 70 e 80, mas ¢ possivel identificar sua aplicacdo critica ja nos estudos de
raca e de género de Lelia Gonzalez. Da mesma forma, os escritos de Foucault a respeito
do conceito de dispositivo e sua relagdo com a ideia de corpo ou sexualidade também
podem servir de referéncia para a sua compreensdo. De maneira concisa e propositiva,
no entanto, ¢ possivel dizer que o conceito de interseccionalidade foi primeiramente
desenvolvido por Kimberlé¢ Crenshaw em um texto de 1989. Em poucas palavras, ¢
possivel dizer que a interseccionalidade ¢ uma conceituagao tedrica de uma dindmica de
problemas estruturais que relacionam diferentes eixos de subordinagao social.

No que se refere especificamente ao feminismo negro, ¢ possivel dizer que, entre
suas caracteristicas centrais esta a critica ao universalismo no que se refere as politicas
publicas sobre mulheres. Almejando retirar a mulher negra da invisibilidade, da exclu-
sdo e da marginaliza¢@o, 0 movimento feminista negro demonstra, por meio da inter-
seccionalidade, que a dindmica da questdo de género vem piorar a situacdo da mulher
negra que ja sofre com as questdes relacionadas ao racismo. Dentro dessa perspectiva, ¢
possivel criticar tanto as correntes tradicionais do feminismo branco, que nao conside-
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ram as questdes relacionadas a mulher negra, como o movimento antirracista negro, em
que ¢ possivel perceber uma preponderancia da perspectiva masculina.

Duas abordagens sdo importantes na compreensdo da interseccionalidade como
elemento de compreensao de direitos fundamentais, a subinclusdo e a superinclusao.
O problema da subinclusdo se mostra quando um problema social é compreendido
como pertencente a apenas a um subgrupo de mulheres, ndo sendo, assim, conside-
rado como um problema de gé€nero simplesmente por ndo ser enfrentado por outros
subgrupos de mulheres. Por exemplo, se um problema nao ¢ enfrentado por mulheres
brancas, ndo é uma questdo de género, ou se nao for enfrentado por um homem ne-
gro, ndo serd uma questao de raga. Por outro lado, no que se trata de superinclusao, ¢
possivel dizer que ele se define por ser a perspectiva na qual a propria diferenga € ig-
norada. Aqui, um problema interseccional € absolvido pela estrutura de género sem se
perceber que outras formas de subordinagdo estdo envolvidas no mesmo ambito. Por
exemplo, defender que o trafico de mulheres ¢ um tema que envolve exclusivamente
uma questdo de género é um equivoco, haja vista que mulheres negras e pobres sdao
possuem uma maior vulnerabilidade nesse tipo de crime. Aqui, entdo, a questdo de
género encobre a territorialidade ¢ a raga.

Carla Akotirene (2018) desenvolve criticas interessantes ao conceito tradicional
de interseccionalidade. O primeiro desafio retratado pela autora envolve o desafio das
epistemologias africanas. A questdo aqui ¢ que a ideia de interseccionalidade desapro-
pria o espaco de debate de cosmovisdes diasporicas. As perspectivas africanas sdo ricas
culturalmente e demonstram um olhar de povos que, por exemplo, ndo vivenciaram
problemas tradicionais do mundo ocidental como o binarismo, a familia nuclear e a su-
perioridade do homem sobre a mulher. Aqui o discurso do povo negro como perdedor e
a ideia de género ¢ novo e ndo € um ponto de partida para reflexdes sobre o mundo. Da
mesma forma, ideias como casamento, maternidade e familia. O segundo desafio trazi-
do por Akotirene envolve a desconsideragdo da ideia de colonialidade por Crenshaw. A
proposta da pensadora estadunidense tem viés liberal, desconsiderando novas configu-
ragdes de género e ndo valorizando a experiéncia colonial vivenciada na América Latina
e no Caribe.

3 A INTERSECCIONALIDADE NOS DOCUMENTOS DE ORGANISMOS
INTERNACIONAIS

Um marco importante para compreensao da interseccionalidade como pilar de inter-

pretagdo dos direitos humanos foi a III Conferéncia Mundial das Nagdes Unidas contra
o Racismo, a Discriminagdo Racial, a Xenofobia e a Intolerancia ocorrida em setembro
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de 2001 em Durban na Africa do Sul. Nesse evento, Kimberlé Crenshaw (2002) apre-
sentou um documento para o encontro de especialistas em aspectos de discriminagdo
racial relativos ao género. Entre os principais pontos nesse documento, além da cons-
tatagdo da necessidade de melhor estudo a respeito da interseccionalidade nos direitos
humanos, € possivel citar oito recomendacdes fundamentais. A primeira foi promover
melhorias na coleta de dados e nas estratégias de desagregacdo dos marcadores sociais
da diferenga. A segunda foi destacar a responsabilidade dos 6rgéos de revisdo de trata-
dos n solicitacdo de uma analise interseccional.

A terceira foi revisar os mecanismos nacionais para facilitar o acesso de mulheres
a protecdo e a reparacao de discriminagao interseccional. A quarta foi apoiar a incor-
poragdo da perspectiva de raga semelhante a incorporagdo a perspectiva de género na
analise de politicas publicas. A quinta foi capacitar mulheres marginalizadas para par-
ticipar de forma mais direta dos discursos de direitos humanos. A sexta foi indicar um
relator especial para promover maior conscientiza¢ao sobre as condi¢des e mulheres
de grupos étnicos e raciais discriminados em todo o mundo. A sétima foi aproximar
os comités da ONU que tratam sobre discriminagdo racial e de direitos da mulher. Por
fim, a oitava foi criar um documento contra o racismo ¢ que chame atengdo para a
discriminagao interseccional.

Em obra publicada no aniversario de 20 anos na Conferéncia de Durban, é possivel
encontrar alguns impactos no Brasil dos debates que aconteceram l4. Entre eles esta na
alianca entre movimento feminista ¢ 0 movimento de mulheres negras, uma nova afir-
macao dos movimentos no combate ao racismo, uma maior produgdo de conhecimento
em relagdo ao racismo e politicas publicas, uma continuidade em relagdo a reparacgdo
pecuniaria, a promulgacdo do Estatuto da Igualdade Racial, um maior investimento na
conveng¢ao interamericana, entre outras conquistas.

Um documento relevante no que se refere a importancia da interseccionalidade no
sistema interamericano de direitos humanos ¢ o documento Pardmetros Interamericanos
para a prevencdo, combate e erradicagdo da discriminagdo racial estrutural de 2021. Em
seu conteudo, ha um toépico especifico que trata da utilizagdo da interseccionalidade
como diretriz de interpretacdo e concretizagdo dos direitos humanos. Em poucas pala-
vras, o texto destaca que a abordagem interseccional permitiu perceber lacunas sociais,
econdmicas, educacionais e varias outras. Assim, quando a abordagem de raga e género
sao realizadas em separado muitas informagdes relevantes no que se refere a concreti-
zagdo dos direitos humanos fica despercebida. Dessa forma, ¢ uma obrigacdo dos paises
realizar suas politicas publicas com fundamento na abordagem interseccional. Outro
documento no qual a interseccionalidade é no adendo ao Relatorio do Comité de Espe-
cialistas na Aplicacdo das Convengdes e recomendacdes da OIT de 2020. O documento
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¢ dividido em trés partes. A primeira trata de questoes metodologicas gerais do trabalho
do comité. A segunda trata de paises em especifico no que trata de cada convencao. Por
fim, na terceira parte é o adendo no qual o comité analisa o estado de paises em geral,
independentemente de ele ter ratificado ou nao as convengdes da OIT.

4 MODELO COMMON LAW E A INTERPRETACAO DE DIREITOS FUNDA-
MENTAIS POR MEIO DA INTERSECCIONALIDADE: OS EMBARGOS DE
DECLARACAO NO MI N° 4733

Este topico esta dividido em trés partes. Na primeira, ¢ detalhada criticamente a rela-
¢do que ha entre o constitucionalismo vivo ¢ o sistema common law dentro do contexto
brasileiro. Ele é necessario para demonstrar uma alternativa a um modelo ingénuo, mas
influente, de neoconstitucionalismo. O segundo topico demonstra a relacdo que ha entre
o modelo common law, pressuposto do constitucionalismo vivo, e a interseccionalida-
de. Por fim, ¢ trazido o exemplo brasileiro dos embargos de declaragdo no Mandado de
Injun¢do n°® 4733.

4.1 O modelo common law no constitucionalismo como arvore viva

De acordo com Hart (1994), o modelo common law € uma estratégia interessante
para lidar com os problemas do formalismo. Frederick Schauer (1991, p. 174) explica
que o modelo do common law ndo deve ser compreendido como a interpretacdo e a
aplicagdo de textos candnicos estabelecidos previamente pelo Poder Legislativo. A sua
definicdo esta relacionada com a aplicagdo do direito produzido por decisdes judiciais
anteriores que resolvem problemas especificos. E possivel dizer que essas decisdes pro-
duzem principios de aceitacdo estabelecida. O constrangimento do direito realizado nos
juizes ndo é da mesma forma que ¢ realizado pela legislagéo.

Também ¢ destacado que o common law deve ser visto também como um método,
ndo apenas como uma tradi¢@o historica. As normas produzidas nesse modelo possuem
forca quando as decisdes sdo bem fundamentadas e possuem o reconhecimento dos
tribunais em geral, mesmo que nao tendo nada definitivo. A seguranga e a justica sdo
valores reconhecidos nesse modelo. A tradigo historica € vista também como um valor
a ser respeitado por juizes dentro de um modelo de respeitabilidade e de continuidade
de decisdes consideradas adequadas tomadas no passado. Waluchow (2007) explica que
o método do common law ¢ muito interessante no que se refere a producao de tradi¢des
juridicas relacionadas ao direito antidiscriminatorio do Canada. No que se refere a sua
adaptabilidade a outros sistemas, o autor afirma que:
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(...) em algum lugar entre esse cenario e o que Hart descreve, ha
outras op¢des nas quais poderes mais liberais de anulagdo e distin-
¢do de precedentes sdo possiveis, e estas ndo ameagam o Estado
de Direito. Qual dessas opgdes realmente prevalece em um sistema
especifico dependerd das demandas colocadas sobre os juizes pelas
normas de competéncia que circunscrevem seus poderes de deci-
sdo. Mas qualquer que seja a mistura que o sistema incorpore, o
significado permanece que o direito comum tem uma longa histéria
estabelecida com a qual os juristas estdo familiarizados, a de com-
binar com sucesso (de varias maneiras) rigidez com adaptabilidade.
Se assim for, entdo podemos olhar proveitosamente para 0 common
law como um modelo para entender as constitui¢cdes e os papéis que
elas sdo capazes de desempenhar (Waluchow, 2007, p. 204)%.

Em relagdo especifica com o sistema brasileiro, & possivel trazer trés argumentos
especificos do contexto brasileiro para o debate (Gomes Junior, 2023, p. 178). O primei-
ro se refere a existéncia de novos direitos, ou seja, direitos que ndo estdo diretamente
relacionados com o sistema canadense. Por exemplo, direitos sociais e indigenas. Por
mais que esses direitos possam existir no Canada, sua garantia possui um outro signifi-
cado na América Latina. A constitui¢ao brasileira de 1988, por exemplo, propde o que a
doutrina chamou de “revolugdo pela constituicdo”, ou seja, um projeto no qual pobreza
e a desigualdade social devem ser combatidas de maneira prioritaria.

Outra questdo relacionada é a que envolve a propria legitimidade da jurisdigdo cons-
titucional em tradigdes constitucionais em que a garantia de direitos ¢ ampla. Como a
promessa constitucional é ampla, todos os poderes devem agir de maneira a promover o
maximo de efetividade de suas clausulas. Mesmo considerando a necessidade de atua-
¢do do Legislativo e do Executivo, é possivel dizer que o conflito dentro dessas situa-
¢oes sensiveis relacionadas a promover a protecdo de direitos geram mais contatos de
divergéncia e conflito entre os poderes.

Mesmo com essas questdes, € possivel considerar o constitucionalismo de Walu-
chow (2007) como uma alternativa sedutora aos problemas do neocosntitucionalismo
ingénuo divulgado no Brasil. Entre os pontos positivos da proposta de Waluchow (2007)
¢ possivel citar o fato de promover a compreensao da protecdo da constituigdo como

3 Ou o original: “(...) somewhere between this scenario and the one Hart describes are other options in which more liberal.
powers of overruling and distinguishing precedents are possible, and these do not threaten the rule of law. Which of these
options actually obtains in a particular system will depend on the demands placed on judges by the norms of adjudication
circumscribing their powers of decision. But whatever blend the system embodies, the point remains that the common
law has a long, established history, with which lawyers are familiar, of successfully combining (in various ways) fixity
with adaptability. If so, then we might profitably look to the common law as a model for understanding Charters and the
roles they are capable of playing”.
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um dialogo entre os poderes — e ndo papel exclusivo ou protagonizado pelo Judiciario.
Além disso, promovendo o modelo do common law, o autor estabelece que as decisdes
jurisdicionais ndo tem vocagao para resolver todos os problemas de maneira ampla e
irrestrita — em outras palavras, ndo é de a vocacao da jurisdi¢cdo constitucional produzir
leis gerais. E da vocagio da jurisdi¢io constitucional resolver problemas concretos de
maneira pontual e respeitando a tradi¢do construida pelo tribunal no passado. Em outras
palavras, no desenvolvimento da arvore viva por meio da interpretagdo construtiva,
todos os poderes da republica devem participar, além de movimentos sociais, ONG’s e
da populagdo diretamente.

4.2 A interseccionalidade e o modelo common law

Réaume (2002) nos explica que existem, de maneira geral, duas formas de criar o
direito. A primeira — chamada de modelo de cima para baixo — é associada a produgéo
legislativa. Por outro lado, o segundo, ¢ associado com a construgdo judicial do direito
ao resolver problemas juridicos de maneira concreta — ¢ o modelo de baixo para cima
— e € este segundo que esta mais proximo da atuagdo tipica do método do common law
tal como utilizado por Waluchow (2007). O primeiro modelo ¢ caracterizado por servir
para a construgdo prévia e sistematica de critérios juridicos gerais para uma grande
amplitude de casos a serem resolvidos no futuro. O segundo modelo, diferentemente,
¢ seu oposto, ou seja, € caracterizado pela aceitagdo de que uma caracterizagdo geral e
precisa de uma grande amplitude de casos ¢, no minimo, improvavel. Por isso, apenas
casos concretos sdo de possivel resolug@o da melhor forma possivel.

Ainda dentro do modelo de baixo para cima, a autora nos explica que, por ndo pres-
supor uma justifica geral e ampla, ele propicia ajustes ou mesmo a propria revisao de
critérios juridicos utilizados em casos concretos. Isso ¢ uma grande virtude, haja vista
que ¢ comum vivenciar o risco de resultados absurdos ou indesejados durante a aplica-
cdo de regras juridicas com uma grande amplitude e generalidade. Como dito anterior-
mente, ndo ¢ pressuposto desse modelo a construcdo de uma tese na qual juizes teriam
grande amplitude de poderes. E necessario que a construgio das teses respeite uma
identidade entre decisdes do passado, do presente e do futuro. Isso € um pressuposto
teorico do sistema de precedentes — ou modelo common law. Assim, o ponto forte desse
modelo ¢ a sua adaptabilidade juridica a contextos especificos e imprevisiveis, enquanto
o ponto fraco do modelo de cima para baixo ¢ a dificuldade desse tipo de estratégia.

Mesmo com essas caracteristicas diferentes, ndo ¢ defendido aqui uma oposi¢ao ou
um distanciamento entre esses modelos. O constitucionalismo como arvore viva nao ¢
um modelo no qual ha uma defesa das qualidades do sistema common law em oposi¢ao
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aos defeitos do civil law. Waluchow (2007, p. 204) (Gomes Junior, 2023, p. 178). Na
realidade a proposta aqui defendida € sobre a defesa de uma complementariedade em
relacdo a esses modelos, ou seja, € possivel dizer que o raciocinio casuistico é capaz de
auxiliar na constru¢do ou mesmo na correcdo de legislagdes incoerentes ou incompletas.
Isso justifica a aproximacdo desses dois modelos de decisdo em diferentes sistemas
juridicos do mundo, incluindo o brasileiro.

Um ponto relevante nesse contexto ¢ a reflexdo a respeito da capacidade desses
dois modelos lidarem com situagdes nas quais diferentes formas de discriminagéo estao
envolvidas, ou seja, situagdes nas quais a interseccionalidade é um fato relevante de
compreensao do caso concreto trazido. A proposta de Réaume (2002, p. 132) é que o
modelo de baixo para cima — inspirado no common law — ¢ mais adequado para lidar
com problemas interseccionais. E possivel dizer que essa constata¢io ndo é resultado na
propria natureza dessas duas formas de construgdo do direito. A questdo € que a falta de
reflexdo interseccional da nossa tradicao juridica reflete em uma legislagdo incapaz de
lidar com problemas interseccionais apenas tendo a legislagdo como recursos.

A recente teorizacdo da interseccionalidade e a sua influéncia no pensamento ju-
ridico contemporaneo por meio da doutrina e de estudos realizados por organismos
internacionais fez com que juizes tomassem conhecimento de sua relevancia na com-
preensao de direitos fundamentais, especialmente no Brasil. Essa realidade também
fez com que o método de baixo para cima se tornasse mais adequado para lidar com
problemas interseccionais. Outro motivo para se defender essa tese é a capacidade que
o método common law possui na determinagdo e na individualizacdo do direito em
problemas interseccionais. E possivel complementar afirmando que tais problemas
possuem especificadas e individualidades que dificilmente podem ser antecipadas e
inseridas em legislagoes.

Réaume (2002) cita como exemplo o caso canadense no qual uma mulher ndo foi
atendida em uma loja pelo fato do atendente pensar que ela estava bébada. Essa mulher,
além de possuir defici€ncias que limitavam seus movimentos € sua comunicagao, tam-
bém era indigena. Apo6s ser judicializado, o caso resultou na condenagdo do atendente
apenas por capacitismo, se ignorando o fato dela ser indigena. Outro exemplo citado
pela autora ¢ um caso americano no qual uma empresa era acusada por nio contratar
mulheres negas. Ap6s judicializago, foi constatado que havia a contratagdo de mulhe-
res brancas ¢ de homens negros. A conclus@o no caso foi que ndo havia uma contratacdo
discriminatdria. Em ambos os casos, de acordo com Réaume (2002), a falta de reflexdo
interseccional foi determinante. Da mesma forma, também ¢ possivel dizer que sua
utilizagdo seria possivel por serem casos em que a reflexdo de baixo para cima esté pre-
sente. A possiblidade de adaptagdo de critérios juridicos a situagoes especificas permite,
de maneira mais eficiente, uma reflexao interseccional.
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4.3 Um caso brasileiro: os embargos de declaracio no mandado de injunc¢io
n° 4733

O Mandado de Injuncao (MI) n® 4733 possuia objeto semelhante ao da Ac¢ao Direta
de Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO) n°® 26. Ambas tratavam a respeito da cri-
minalizagcdo da homotransfobia por meio da lei que criminaliza no racismo no Brasil, a
lei n® 7716/89. A lei foi promulgada de tal forma a criminalizar diferentes tipos de pre-
conceito tais como os relativos a raca, a religido, a etnia e a procedéncia nacional (art.
1°). O MI n° 4733 e a ADO n° 26 sdo agdes voltadas a suprir omissdes do Congresso
Nacional que impedem que direitos sejam respeitados. O MI de carater individual ou
subjetivo e a ADO de carater geral ou objeto. O entendimento do Supremo Tribunal
Federal (STF) foi que havia uma omisso inconstitucional do Congresso Nacional ao
ndo promulgar uma legislacdo criminalizando a homotransfobia. Logo, tanto o MI n°
4733 como a ADO n° 26 foram deferidas e a homotransfobia foi inserida como crime de
racismo nos termos da lei n® 7716/89.

Os embargos de declarag@o sdo um instrumento processual voltado a resolver proble-
mas relacionados a obscuridade, a contradi¢do ou omissdo da decisdo impugnada. No
caso de sua utilizacdo no MI n°® 4733, a utilizacdo desse recurso serviu para questionar
ao STF arespeito da inclusdo da homotransfobia no crime de injuria racial tratado o art.
140, ° 3° do Codigo Penal brasileiro. Como o STF ja havia equiparado a imprescritibili-
dade do crime de injuria racial ao crime de racismo no Habeas Corpus (HC) n® 154248,
havia a duvida se esses efeitos valeriam também para o caso de pratica de injtria racial
no ambito da homotransfobia. O entendimento do STF nos embargos de declaragio foi
procedente ao pedido, ou seja, a imprescritibilidade do crime injuria racial também vale
para o caso de sua pratica no caso de homotransfobia. Tendo esse brevissimo resumo em
pauta, € possivel demonstrar a relevancia da reflexao interseccional para a construgao
desse precedente.

A interseccionalidade permite perceber de maneira mais clara e mais complexa as
vulnerabilidades que determinados grupos estdo dispostos. Como € citado na funda-
mentac¢do do ministro Fachin, relator no MI n® 4733, a comunidade LGBTQIA+ sofre
ndo apenas com ofensas relacionadas a sua sexualidade. Outros marcadores sociais da
diferenca entram em uma dindmica social que vulnerabiliza ainda mais grupos que vi-
vem em areas periféricas, que sdo negros ou que sdo indigenas, por exemplo. Essas
pessoas sdo as verdadeiras beneficiadas por uma legislacdo que almeja proteger contra
injuarias raciais relacionadas a sexualidade.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Ainda que o estudo ainda mereca o devido desenvolvimento e aprofundamento, é
possivel ter como consideragdes finais, primeiro, que a interseccionalidade ¢ um con-
ceito tedrico que permite ao jurista perceber que existem grupos sociais que sofrem
diferentes tipos de subordinagdo social, superando a ideia de que esses grupos sdo in-
dependentes. Dessa forma, politicas publicas, assim como o acesso a justica, devem
considerar essa especificada para que suas agdes sejam mais eficientes.

Em segundo, ¢ possivel dizer que o marco mais importante na defesa da intersec-
cionalidade como pilar de direitos humanos e fundamentais foi o parecer de Kimberlé
Crenshaw na Conferéncia de Durban na Africa do Sul em 2001. Nela, a primeira cons-
tatacdo foi que esse conceito ainda é pouco utilizado e conhecimento pelos especialistas
de direitos humanos e que ¢ necessaria uma reflexao interseccional para que possamos
construir politicas publicas eficientes na defesa de direitos humanos.

Por fim, o reconhecimento da injuria racial para casos de homotransfobia pelo STF
¢ uma forma de atuagdo interseccional na defesa da igualdade dentro do modelo do
common law. Isso porque a defesa e a protecdo do grupo LGBTQIA+ deve ser mais
fortalecida nos casos especificos nos quais outras formas de discriminagdo social estdo
presentes como a territorial, a financeira e outras.

INTERSECTIONALITY AS A PILLAR FOR THE INTERPRETATION OF
FUNDAMENTAL RIGHTS: AN BRIEF ANALYSIS OF THE BRAZILIAN CASE
OF RACTAL INJURY

ABSTRACT

Intersectionality is a determining parameter for the interpretation and application of
fundamental rights in Brazil today. This article aims to critically conceptualize intersec-
tionality, determining its role in the interpretation and implementation of fundamental
rights. Through bibliographical research focusing on specialized doctrine and Brazilian
precedent, the relationship of the common law method in the legal application of inter-
sectionality is defended within the model of living constitutionalism. In the discussion,
it is said that intersectional reflection in the application of law is the result of a more
recent theorization of this concept and its influence on the training of jurists, but it can
and should also influence legislation. In the final considerations, it is said that there is a
natural relationship between the common law model and intersectionality and that it is
necessary to deepen this reflection in new cases.
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OS AVANCOS E OS RECUOS JURIDICO-AMBIENTAIS
NA RECUPERACAO DA BR-319!

THE LEGAL AND ENVIRONMENTAL ADVANCES AND SETBACKS
IN THE RECOVERY OF BR-319

Jodo Gaspar Rodrigues’
RESUMO

Nos ultimos cinquenta anos, milhdes de pessoas de uma porc¢ao importante da Ama-
zonia Legal vem aguardando a integral operabilidade e trafegabilidade de uma rodovia
federal, a BR-319, cujos propdsitos de integracdo nacional e internacional podem re-
sultar em largos beneficios economicos e sociais. Este artigo parte da problematica de
uma obra vital para o desenvolvimento socioambiental e cuja conclusdo definitiva ¢é
postergada por conta de debates infindaveis, permeados por uma logica formal e secta-
ria. Sdo destacados no desenvolvimento do estudo, o isolamento da regido amazonica
como modelo de preservagdo ambiental, os efeitos socioambientais da obra, os riscos de
degradacdo ambiental e as contramedidas governamentais para minorar ou neutralizar
0S T1iScos.

Palavras-chave: BR-319; Amazonia; recuperagdo; isolamento geografico; benefi-
cios socioambientais.

1 INTRODUCAO

A BR-319 ¢ uma rodovia federal que apresenta a capacidade de conectar Manaus
(AM) a Porto Velho (RO), e dai gerar integrag@o nacional e internacional (por também
possibilitar uma saida rodovidria para o Pacifico, via Bolivia e Peru), atravessando boa
parte da floresta amazonica. Apresenta 885 km de extensdo, a quase totalidade no Es-
tado do Amazonas. A rodovia foi oficialmente inaugurada em 27 de marco de 1976.
Atualmente, a maior parte da via ndo apresenta minimas condigdes de trafegabilidade,

1 Data de Recebimento: 22/10/2024. Data de Aceite: 05/11/2024.

2 Mestre em direito pela universidade de Coimbra (Portugal). Especialista em direito penal e processo penal pela univer-
sidade candido mendes/rj. promotor de justica do ministério ptiblico do amazonas. atualmente chefe do centro de estudos
e aperfeicoamento funcional do MPAM. Email: joaorodrigues@mpam.mp.br. Lattes:
http://lattes.cnpq.br/3728284485798564. Orcid: https://orcid.org/0000-0001-6512-4643.
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principalmente no periodo das chuvas constantes, quando recebe o epiteto de “rodovia
da lama”. O estado de inércia na sua completa recuperagado persiste ladeado pelo infin-
davel debate entre ambientalistas e desenvolvimentistas, divididos em campos feroz-
mente antagonicos.

Sobre a reconstrugdo ou recuperagdo da BR-319 ha, de um lado, uma narrativa de
ecoterror’, a partir de premissas que precisam ser melhor debatidas e compreendidas,
incluindo os riscos ndo completamente quantificaveis (mas fruto de especulagoes e de
construcdes cerebrinas ou estimativas de verossimilhanca antecedidas da indefectivel
expressao “pode ser”) e os elevados custos sociais. De outro lado, ha a pauta dos desen-
volvimentistas entusiastas, que sem maiores raciocinios técnicos ou cientificos, desatam
alguns argumentos de ocasido para justificar a plausibilidade do empreendimento.

Quando estudiosos, os mais diversos, contemplam um processo que ¢ mal com-
preendido (pois envolto em narrativas inconciliaveis e sem concessdo argumentativa
alguma), qualquer avaliagcdo que possam oferecer ¢ equiparavel a um palpite consciente,
esgrimido por meio de teorias ou hipdteses logicamente sélidas, mas ainda assim sujei-
tas a revisoes a luz de novas evidéncias ou insigths. Buscar essas evidéncias, purifica-las
dos preconceitos e dos impulsos sectarios, talvez seja o grande desafio para oferecer
parametros definitivos ao problema.

Nao € o proposito deste ensaio minimizar os perigos ou subestimar a probabilidade
de resultados ruins com a reconstrucao ou recuperacao da BR-319, nem tampouco ma-
ximizar ou superestimar os beneficios do empreendimento, mas apenas apresentar, de
um ponto de vista o0 mais objetivo possivel, os reais fatos embutidos na discussdo. E a
partir disso, contribuir, de algum modo, com a construgdo de uma solugdo valiosa para
um problema real e crénico que, de um ponto de vista objetivo, arredando as paixdes
envolvidas e os impermeaveis preconceitos, ja poderia ter sido equacionado.

Para desenvolver uma investigagdo verdadeiramente cientifica, sera feito uso de
uma metodologia consistente em revisdo bibliografica (pesquisa da literatura mais
relevante, principalmente em trabalhos de ciéncia politica, ecologia sistémica, econo-
mia, filosofia e uma série de outras fontes), analise documental (exame de leis, regula-
mentos e tratados) e analise critica dos dados coletados, relacionando-os as hipdteses
e questdes da pesquisa.

3 “Em geral, o discurso ambientalista tende ao alarmismo e ao espetacular, dramatizando os problemas reais” (Antunes,
2020, p. 267).
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2 A TENTATIVA DE INTEGRACAO RODOVIARIA DA AMAZONIA: BR-319

A construgdo da BR-319 foi uma decisdo adotada ainda durante a ditadura militar,
portanto, foi politica antes de ser juridica; foi imposta antes de ser consensual. Hoje,
com a necessidade de sua recuperagdo, tenta-se uma rotacdo dos polos: impondo o ju-
ridico ao politico-social. A vontade geral ou o interesse publico predominante, sob um
formato decisional politico-democratico (vez que agora conduzido por agentes demo-
craticamente eleitos) nao tem mais o Direito para proteger-lhe, mas se submete a uma
instancia técnica “suprapolitica” com uma forte densidade de ativismo: ¢ a judicializa-
¢do da vida publica.

O interesse da maioria ndo pode ser, legitimamente, defendido por institui¢des con-
tramajoritarias ou por minorias partidarias, principalmente quando ha o derruimento
do debate publico (vide item 3). Quando qualquer dessas alternativas se da, a opinido
da maioria € contrariada, desp