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APRESENTACAO
PRESENTATION

E com alegtia e satisfacio que apresentamos a primeira publicacio
do ano de 2020 da Revista Direito e Justica: Reflexdes Séciojuridicas de n°
36 do Curso de Direito da URI — Universidade Regional Integrada do Alto
Uruguai e das Missoes/campus de Santo Angelo«RS, que conta com relevante
colaborac¢io de pesquisadores de diversos estados brasileiros e também com
artigo estrangeiro, resultado do esforco para a internacionalizacao.

Comegamos esse numero com o artigo Eficdcia da medida socioeduciativa
de liberdade assistida aplicada no Municipio de Ananindena-P- dos autores Pablo
Leonardo Lira da Costa, Thales Ravena Cafiete, Vitor Augusto da Silva Borges
tem como objetivo a eficicia da aplicabilidade da medida socioeducativa
de liberdade assistida ao adolescente em conflito com a lei, no municipio
de Ananindeua-PA, com estudo de campo nos Centros de Referéncia
Especializado de Assisténcia Social com a finalidade de obter dados que
comprovem ou indiquem que a medida de liberdade assistida tem sido
satisfatoria no municipio de Ananindeua, bem como, atingir o objetivo de
ressocializar o adolescente em conflito com a lei.

Desativagio de minas: consideragoes sobre a legislacao brasileira frente a parametros
internacionais de José Adércio Leite Sampaio, Camila Cristina de Souza
Rossi, Bruna Carvalho De Pieri que aborda a disciplina legal do processo
de desativacio de mina adotada no Brasil em comparacdo com legislagdes
de outros paises, de maneira a identificar eventuais déficits ou falhas que
demandem melhorias. Busca-se demonstrar a necessidade de serem adotadas
normas sobre o assunto, que busquem harmonizar o desenvolvimento
econdmico e a protecio do meio ambiente.

O estudo sobre Le7 de Migracao: um compromisso com a prevaléncia dos direitos
humanos? de autoria de Lilian Mara Pinhon, Deilton Ribeiro Brasil — analisam
se a Lei n° 13.445/2017, Lei de Migracdo, direciona-se a um compromisso
com a prevaléncia dos direitos humanos. O tema proposto justifica-se devido
ao grande fluxo de migrantes, apatridas e visitantes no territério brasileiro e a
necessidade do respeito aos direitos humanos.

Modernidade e risco: fundamentos do principio da precancio e desafios para
responsabilidade civil, André Soares Oliveira discute sobre o projeto da
modernidade que fundamenta-se na emancipacio do homem da natureza
e da tradicdo por meio da ciéncia. O principio da precaucdo surge como
instrumento gerenciador dos riscos fabricados e impde medidas destinadas
a conciliar o impulso da inovagdo tecnologica com a seguranca ambiental. A
responsabilidade civil figura-se enquanto medida de precaucido, mas exige-se
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uma nova arquitetura juridica-institucional apta a conciliar livre-iniciativa e
protecao ambiental.

A pesquisa sobre Uma andlise do caso Ximenes Lopes versus Brasil: o debate
sobre politicas piblicas, saside mental ¢ direitos humanos no sistema interamericano de
direitos humanos de Evandro LLuan de Mattos Alencar, Raimundo Wilson Gama
Raiol, trata do caso Ximenes Lopes versus Brasil, no Sistema Interamericano
de Direitos Humanos. O objetivo consiste em analisar a construgio
jurisprudencial do Caso Ximenes Lopes versus Brasil, no referido Sistema e o
seu impacto sobre a politica de prote¢do aos direitos humanos decorrente do
didlogo entre ordenamentos interno e externo.

O sexto artigo O Novo Constitucionalismo da Bolivia: da inovagio a
efetividade junto a sociedade, José Alberto Antunes de Miranda, Moisés Noé de
Fraga demonstram as mudancas sociais que tiveram inicio na Bolivia em 2000,
através de um grande ciclo de mobilizagées sociais, trouxeram mudangas no
Estado a partir de uma nova Constitui¢ao. Constata-se que interesses politicos,
em muitos momentos da histéria da Bolivia, se sobrepuseram aos interesses
coletivos, em especial a popula¢do indigena originaria campesina.

O penultimo sobre Mulberes Invisiveis: a vineulagao entre o macigo
encarceramento provisdrio feminino e a ‘guerra as drogas” sob a dtica da vulnerabilidade de
género, Maria Patricia Vanzolini, Maria Luiza Bortoloto Morata tem por escopo
analisar o crescente fendmeno do encarceramento provisério de mulheres,
estabelecendo uma conexdo para com a politica seletiva da ‘guerra as drogas’,
pelo viés da criminologia feminista. Sob a ética proposta, compreende-se que
o género tem papel relevante na inser¢ao das mulheres nas redes do trafico
de drogas, em virtude da especial vulnerabilidade socioeconémica que as
acometem, bem como é determinante a posi¢ao hierdrquica coadjuvante que
lhes relegam.

E o oitavo artigo denominado Cooperacion Internacional y seguridade
cindadana em la Repriblica Dominicana, Lucy Margarita Arraya enfoca a questao
da cooperacio internacional que visa apoiar politicas, estratégias e medidas
necessatias para garantir a seguranca do cidadio. Reconhece que no mundo
globalizado em que se vive e o fendomeno da mobilizacio de individuos
de diferentes pontos geograficos para outros cendrios leva a um mundo
heterogéneo de multiplos aspectos: ctime organizado, grupos tetroristas, redes
de trafico de drogas, trafico de armas. e de pessoas, redes de contrabando em
larga escala, entre outras, que constituem a principal ameaga a seguranca dos
cidaddos. Por fim, conclui a importincia de desenvolver acSes conjuntas e
0 apoio necessario a coopera¢io internacional para combater a inseguranca
cidada.

Desejamos a todos uma excelente leitura.

Prof* Dt". Charlise Paula Colet Gimenez
Prof* Dr". Janete Rosa Martins
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Resumo: O presente trabalho tem como objetivo analisar
a cficacia da aplicabilidade da medida socioeducativa de
liberdade assistida a0 adolescente em conflito com a lei,
no municipio de Ananindeua-PA. Desta forma, analisam-
se os principais institutos que fundamentam o Estatuto
da Crianga e do Adolescente, assim como a aplicacio da
medida ao adolescente, desde seu cumprimento e finalidade
(qual seja a reeducacio e ressocializacio do adolescente).
Para tanto foi realizado estudo de campo nos Centros
de Referéncia Especializado de Assisténcia Social com a
finalidade de obter dados que comprovem ou indiquem
que a medida de liberdade assistida tem sido satisfatéria no
municipio de Ananindeua, bem como, atingir o objetivo de
ressocializar o adolescente em conflito com a lei.

Palavras-chave: Medida Socioeducativa. Liberdade
Assistida.  Adolescente.  Ressocializacao. Centros de
Referéncia Especializado de Assisténcia Social.

Abstract: This study aims to analyze the effectiveness of
the applicability of socio-educational measure of assisted
freedom adolescents in conflict with the law in the city
of Ananindeua-PA. Thus, scoring questions about the
main institutions that undetlie the Statute of Children
and Adolescents, as well as the application of the measure
adolescents, since their fulfillment and purpose in what is
the re-education in adolescents and rehabilitation of it. So it
was conducted field study in the Specialized Social Welfare
Reference Centres for the purpose of obtaining data to
prove or indicate that the probation measure has been
satisfactory in the city of Ananindeua, as well as achieve
the goal of re-socialize the teenager in conflict with the law.

Keywords: Socio-educational measure. Assisted freedom.
Teenager. Re-socialize. Specialized Social Welfare Reference
Centres.

Esta obra esta licenciada com uma Licenca Creative Commons
Atribuicio-NaoComercial-SemDerivacaes 4.0 Internacional.
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1 Introdugao

O Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA) entrou em vigor
no Brasil no ano de 1990, regido pela lei n. 8.069, que incorporou a
doutrina da protecio integral e um conjunto de medidas com o carater
protecionista e inovador, onde inclui no seu rol de artigos a sociedade,
o Estado e a familia como agentes diretamente ligados ao cumprimento
desta legislagao.

Para o Estatuto da Crianca e do Adolescente é considerado ato
infracional a conduta descrita como crime ou contraven¢do penal, na
forma positivada no artigo 103 do ECA. Portanto, todo ato previamente
escrito na lei penal, ou em legislacio especial, que tenha sido praticado por
adolescente sera considerado ato infracional.

Dito isto, ¢ importante observarmos que no decorrer do trabalho
iremos nos deparar com condutas tipificadas como crime, principalmente
na lei penal, haja vista que a incidéncia do ato ilicito cometido por
adolescentes ¢ a grande causa de processos de apuracdo de ato infracional
no municipio de Ananindeua e, por sua vez, a aplicabilidade da medida
socioeducativa.

O Estatuto da Crian¢a e do Adolescente prevé em seu artigo 112 o
rol das medidas socioeducativas que o Juiz podera aplicar ao adolescente,
sao elas: adverténcia; obrigacio de reparar o dano; prestacio de servigos
a comunidade; liberdade assistida; semiliberdade e internacao. Podendo,
também, ser aplicada as medidas contidas no artigo 101 do ECA, uma
vez que no proprio inciso VII do artigo 112, o legislador determinou essa
hipétese como nuanca socioeducativa.

O presente trabalho esta diretamente relacionado ao estudo
do cumprimento da medida socioeducativa de liberdade assistida e sua
aplicabilidade no municipio de Ananindeua-PA, onde foi realizada
pesquisa de campo com o objetivo de buscar dados e contetdo do assunto
citado para um melhor desenvolvimento deste trabalho. Segue sub-t6pico
especificando os procedimentos metodolégicos adotados na construgao
desta pesquisa.
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Eficicia da Medida Socioeducativa de Liberdade Assistida...

~ Pablo Leonardo Lira da Costa | Thales Ravena Cafiete | Vitor Augusto da Silva Borges ~

1.1 Meétodos ¢ técnicas de pesquisa

Em campo, esta pesquisa se utilizou da técnica de entrevista.
Segundo Gil (2002), entrevista seria a técnica que envolve dois individuos,
em ocasido “face a face”, permitindo que um deles formule questdes
enquanto que o outro tresponde. As entrevistas eram abertas, sendo
iniciada com uma explicagdio sobre a pesquisa, explicitando que seu
objetivo era entender qual seria a eficicia da medida socioeducativa de
liberdade assistida aplicada no municipio de Ananindeua (PA). Assim,
feita esta abordagem inicial, deixava-se o entrevistado livre para emitir sua
opinido sobre a eficacia da medida socioeducativa de liberdade assistida,
tentando sempre instigar respostas que trouxessem dados empiricos,
nao se limitando as opinides pessoais dos entrevistados. Com efeito, a
entrevista se distinguia de uma mera conversa informal, na medida em que
tinha como objetivo a coleta de dados (SEVERINO, 2007).

Vale dizer que essas entrevistas foram feitas através de visitas dos
pesquisadores a campo, especificamente junto a funciondrios do Centro
de Referéncia Especializada de Assisténcia Social I e I (doravante CREAS
I e II), assim como na vara da infancia e juventude de Ananindeua. Em
campo também foi feito um levantamento sobre o nimero de funcionarios
disponiveis em cada institui¢io visitada, assim como suas respectivas
funcdes. As entrevistas eram anotadas, sendo realizadas somente entre
entrevistado e entrevistador, tendo trinta minutos como tempo médio
de duracdo. Vale registrar que essa pesquisa de campo foi realizada no
segundo semestre do ano de 2015.

No CREAS 1 foram realizadas 3 visitas, onde se estabeleceu 3
entrevistas com uma das assistentes sociais que la trabalham, tendo um
tempo médio de 20 minutos cada entrevista. Este CREAS tinha disponivel
em seu quadro de funcionarios cinco assistentes sociais, 02 psicologos,
02 pedagogos, 04 orientadores sociais, 01 coordenacdo (uma espécie de
gerente do centro), 01 agente de portaria, 01 auxiliar de cozinha.

No CREAS II foram realizadas duas visitas a campo, sendo
novamente uma assistente social entrevistada, tendo como tempo médio
as entrevistas o petfodo de uma hora. O corpo de funcionarios do
CREAS 1I ¢ constituido por uma coordenadora, cinco assistentes sociais
02 psicélogos, 02 pedagogos, 05 orientadores sociais, tendo, ainda, uma
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equipe de apoio com 01 funcionario para servigos gerais, 01 auxiliar
administrativo, 02 agentes de portarias e 01 cozinheira.

Na vara da infincia e juventude de Ananindeua, foi possivel
entrevistar a diretora de secretaria, assim como o proprio juiz em atividade.
Foram realizadas cinco visitas ao local, onde as duas primeiras restaram
infrutiferas devido a falta de tempo dos funcionarios da vara da infancia e
juventude para participar das entrevistas. As entrevistas ocorreram com a
diretora de secretaria, sendo através de dois encontros, com tempo de vinte
minutos cada, ademais de uma entrevista com o juiz substituto, durando
dez minutos. Na vara existiam dois ambientes, sendo estes o gabinete
e a secretaria. No gabinete ficavam o juiz, 01 assessor, 01 estagiario, 01
analista judicidrio. A secretaria era composta pela diretora, 01 estagiario,
02 analistas judiciarios, 01 auxiliar judiciario, tendo, ainda, o apoio de uma
equipe interdisciplinar, composta por 01 psicologo, 02 assistentes sociais,
01 pedagogo.

Como resultado destes procedimentos, esta comunicagio de
resultado de pesquisa apresentou a seguinte estrutura textual: o primeiro
topico que apresenta o direito material envolvendo o cumprimento
da medida socioeducativa de liberdade que a partit do ano de 2009
com a criagio da lei n. 12.594/2012- SINASE (Sistema Nacional de
Atendimento Socioeducativo) foi alterado para uma melhor demanda e
efetividade das medidas socioeducativas em meio aberto e fechado. Em
outro tépico apresenta-se como funciona o sistema de cumprimento de
medida socioeducativa de liberdade assistida no municipio de Ananindeua-
PA, expondo a quantidade de adolescentes assistidos nos Centros de
Referéncia Especializado (CREAS), e a efetividade no cumprimento da
medida de liberdade assistida.

2 A medida socioeducativa de liberdade assistida

2.1 Conceito de medida sociveducativa

As medidas socioeducativas sio as providéncias originadas de
sentenca aplicada pelo juiz da Infincia e da Juventude através do devido
processo legal de natureza educativa, mas também de natureza sancionatéria
como resposta ao ato infracional cometido por adolescente. As medidas
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socioeducativas visam a reintegragio do jovem em conflito com a lei na
vida social. E de se afirmar que as medidas socioeducativas possuem
natureza hibrida, pois é composta por dois elementos para poder alcangar
o objetivo de reeducagio e reintegra¢ao social do jovem. O entendimento
de Wilson Donizeti Liberati a respeito do tema ¢ esclarecedor:
A medida socioeducativa ¢ a manifestacio do Estado, em resposta ao
ato infracional, praticado por menores de 18 anos, de natureza juridica
impositiva, sancionatoria e retributiva, cuja aplicagdo objetiva inibir
reincidéncia, desenvolvida com finalidade pedagégico-educativa. Tem
carater impositivo, porque a medida ¢ aplicada independentemente
da vontade do infrator- com excecio daquelas aplicadas em sede de
remissdo, que tem finalidade transacional. Além de impositiva, as
medidas socioeducativas tém cunho sancionatério, porque, com sua
a¢ao ou omissao, o infrator quebrou a regra de convivéncia dirigida a
todos. E por fim, ela pode ser considerada uma medida de natureza
retributiva, na medida em que é uma resposta ao Estado a pratica do
ato infracional praticado (LIBERATTT, 20006, p. 102 apud MORAES;
RAMOS, 2013, p. 999).

E importante adentrarmos um pouco na tematica das medidas
socioeducativas, para termos uma melhor compreensio acerca do tema
principal. Pois bem, é importante ressaltar que as medidas socioeducativas
possuem carater unilateral e uma vez imposta por autoridade judicial,
independem de aceitagdo para serem executadas. Todavia, ha a possibilidade
de interpor recurso em caso de inconformismo sobre a decisio que
prolatar medida que seja considerada pelos executados inadequado ou
injusto pelo ato infracional cometido.

Nao obstante, vale ressaltar que, quando ocorre pratica de ato
infracional, o juiz devera aplicar uma das medidas socioeducativas,
elencadas no art. 112, do ECA, depois obedecidos os tramites processuais
estabelecidos pelo legislador, e a conduta praticada estiver prévia e
legalmente definida em lei. Atentando desta forma, para o principio

constitucional do art. 5°, XXXIX, da CE

Outro item que deve ser observado é o paragrafo 1° do art. 112,
do Estatuto, pois ha de se observar a capacidade do adolescente em
cumprir a medida. Nao podendo o juiz aplicar a prestacio de um servico
que desconhece ou a reparacao de dano quando nao houver condi¢des
de fazé-lo. E no tocante a medida privativa de liberdade, a mesma nao
podera ser aplicada ao adolescente que tiver qualquer tipo de deficiéncia e
necessite do amparo familiar.
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2.2 Principios que regem as medidas socioeducativas

Em relacio a natureza do Estatuto da Crianca e do Adolescente,
no qual suas regras sdo claramente para proteger a crian¢a em situacao de
risco ou o adolescente em conflito com a lei, ¢ importante destacar que
todas as regras do ECA estio ligadas a um principio.

Principios ndo podem ser confundidos com regras, de acordo com
Canotilho:

Os principios sdo normas juridicas impositivas de uma “optimizacio”,
compativeis com varios graus de concretizagdo, consoante o0s
condicionalismos “facticos” e juridicos; as regras sdo normas que
prescrevem imperativamente uma exigéncia (impde, permitem
ou proibem) que é ou nido cumprida; a convivéncia dos principios
¢ conflitual, a convivéncia de regras antinomica; os principios
coexistem, as regras antinomicas excluem-se. Consequentemente, os

x

principios, ao constituirem “exigéncia de optimizacao”, permitem o
balanceamento de valores e interesses (ndo obedecem, como as regras,
a légica do “tudo ou nada”), consoante seu “peso” e a ponderacgio de
outros principios eventualmente conflitantes. (CANOTILHO, 1998,
p. 1034 apud AMIN, 2013, p. 59).

Com isto, podemos afirmar que os principios estdo acima de regras.
Haja vista que qualquer preceito legal pode ter como base um principio,
tamanha importancia deste elemento. Sdo os principios que atribuem as
normas o carater valorativo da mesma.

Com base no Estatuto da Crianca e do Adolescente, podemos
caracterizar trés principios que sdo fundamentais e orientadores do ECA.
Sdo eles: principio da prioridade absoluta, principio do melhor interesse
e principio da municipalizacio. Faz-se necessario o entendimento destes
principios, uma vez que eles englobam todas as medidas socioeducativas.

2.2.1 Principio do melhor interesse

O principio do melhor interesse tem por finalidade adequar
a melhor norma juridica no caso concreto. No que tange as medidas
socioeducativas e a aplicabilidade do principio do melhor interesse, o
mesmo serve para orientar o legislador e aplicador da medida, no qual
devera avaliar a situagdo do adolescente em conflito com a lei e adequar a
medida cabivel possivel.

Sobre este principio, Amin (2013) expde que ao se analisar o caso
concreto, independentemente das circunstancias faticas e juridicas, devera
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ser observado o principio do melhor interesse e utiliza-lo sempre, para
que, seja assegurado o respeito dos direitos fundamentais da crianca e
do adolescente. Nao podemos afirmar que o melhor interesse é o que o
Juiz, por um método subjetivo, determinar para o jovem, e sim, alcangar
objetivamente a sua dignidade como criang¢a ou adolescente, respeitando
seus direitos fundamentais.

Quando aplicado o principio do melhor interesse no caso concreto,
a chance de proteger e ressocializar o adolescente aumenta. Uma vez que o
adolescente estard cumprindo uma medida proporcional ao ato cometido.
Para Amin (2013, p. 70) Principio do melhor interesse é, pois, o norte
que orienta todos aqueles que se defronta com as exigéncias naturais da
infancia e juventude. Materializa-lo é dever de todos.

2.2.2 Principio da prioridade absoluta

O principio da prioridade absoluta é positivado no artigo 227
da constituicao federal de 1988, e também, com previsio no artigo 4°
e no artigo 100, paragrafo unico, inciso 1I, do Estatuto da Crianca e do
Adolescente. Estabelece primazia para as criangas e os adolescentes em
todas as esferas nas quais tenham interesse.

A prioridade tratada neste principio tem por escopo tealizar a
protecdo integral das criangas e dos adolescentes. Assegurando a estes, a
primazia que devera facilitar na concretizagio dos direitos fundamentais
que estao elencados no artigo 227, caput, da constituicio federal da
republica federativa do Brasil.

Como ja mencionado, para que este principio seja efetivado
devem-se ser respeitados os direitos fundamentais elencados no artigo
227 da CF/88, para isso, deve-se ter a participa¢do de todos os membros
da sociedade, como: a familia, comunidade, sociedade em geral e Poder
Publico.

Consoante ao papel da familia pontua-se que a familia é a principal
fator na formacao saudavel da crianca e do adolescente. O instituto familiar
tem o dever moral de responsabilizar-se pelo bem-estar dos jovens, nao
importa qual vinculo seja compartilhado (consanguineo ou afetivo). Ou
seja, ¢ um dever legal resguardar todas as obrigacoes para os jovens.

Quando se fala em comunidade, subentende-se que seja a parcela
social préxima ao convivio de criancas ou adolescentes, convivendo em
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um mesmo ciclo social, como os vizinhos, os professores da escola, entre
outros. Hstes agentes devem atentar-se para a crianga e perceber qualquer
mudanga negativa ou nio, e caso haja, t€m o dever de salvaguardar os
direitos dos jovens.

O papel da sociedade assemelha-se ao da comunidade. A sociedade
tem dever de prevenir, evitar ou minimizar quaisquer danos em que possa
recair para a crianga ou para o adolescente. Caso presenciando uma cena de
agressio, ¢ nada fizer, estara infringindo um dever legal de prestar socorro
com a crianca ou o adolescente, ndo limitando se a agressdo partir de um
membro da familia, como pai ou mée. Devemos lembrar que a visao deste
principio é a protecio integral da crianga e nio a famflia.

O poder publico também é responsavel por resguardar, com respeito
e primazia, os direitos fundamentais das criangas e dos adolescentes. Essa
responsabilidade estatal estende-se em todas as suas areas de atuagio
(legislativo, judiciaria e executivo).

O principio da priotidade absoluta tem rol garantido na CF/88 e no
ECA, este principio jamais podera ser deixado de lado, a ndo ser que entre
em conflito com outro principio, ja que os principios nio sio absolutos
entre eles. Em resumo, a finalidade do principio da prioridade absoluta,
¢ priorizar sempre criangas e adolescentes, haja vista a necessidade e a
doutrina protecionista que os cercam, e ¢ dever de todos assegurarem o
cumprimento deste.

2.2.3 Principio da municipalizagao

O principio da municipalizagio consiste na descentralizagdo
administrativa que anteriormente ficava apenas a cargo da Unido,
ampliando assim, a gestdo de politicas assistenciais consoante as criangas e
aos adolescentes. A partir disto, Estado e municipios ficaram responsaveis
pela execucdo de programas, bem como a entidades beneficentes e de
assisténcia social.

Com base neste principio, os municipios ganha papel de grande
importincia na aplicacdo das medidas socioeducativas, ainda que se leve
em conta a dificuldade de cada municipio no que diz respeito as condicSes
de cuidar das necessidades locais.

Um claro exemplo a respeito da materializagdo deste principio
se perfaz pela lei 12.594/2012, que institui o Sistema Nacional de
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Atendimento Socioeducativo, também conhecido como SINASE. Esta
lei atribuiu aos municipios os deveres de formular, instituir, coordenar e
manter o sistema municipal de atendimento socioeducativo, onde criou e
manteve os programas de atendimento para as medidas socioeducativas
em meio aberto, outrora de atribuicdo exclusiva do Estado.

Sobre este assunto, a autora Amin (2013) ressalta que é indispensavel
a materializa¢do deste principio, e a atuagdo do Ministério Publico sobre
a fiscalizacdo da lei orcamentaria é essencial para que seja assegurada a
prioridade nos programas sociais destinados as criancas e aos adolescentes,
como lazer, cultura e outros. Tudo em prol de efetivagao deste principio.

2.3 Da medida socioeducativa de liberdade assistida

2.3.1 Conceito

A medida socioeducativa de liberdade assistida (doravante LA)
encontra-se positivada no art. 112, inciso 1V, do ECA, porém esta
disciplinada nos artigos 118 e 119 do referido diploma. Consiste em
submeter 0 menot, apds entregue aos responsaveis, ou apos a liberacdo
do internato, a assisténcia, com finalidade de impedir a reincidéncia e
para obter a certeza da reeducacio. Para Bianca Mota de Moraes e Helane
Vieira Ramos:

A medida de liberdade assistida esta disciplinada nos arts. 118 ¢ 119 da
Lei n. 8.060/90, devendo ser aplicada pelo prazo minimo de 6 meses,
sempre que for observada a necessidade de o adolescente receber
acompanhamento, auxilio e orientagdo, por parte de pessoa designada
pela autoridade judicial e apta ao atendimento. (MORAES; RAMOS,
2013, p. 1012)

A medida de LA consiste no comparecimento do periédico a um
posto determinado, onde haverd uma entrevista com o setor técnico. Este
comparecimento se assemelha atualmente a suspensido condicional do
processo, onde deve haver acordo entre o MP e o assistido, condicionado
ao comparecimento mensal, bimestral ou trimestral.

A medida também comporta em designacio pelo juiz da infancia
e da juventude de um orientador, podendo haver o acompanhamento por
entidade governamental ou ndo governamental. Para Ishida (2015, p. 301)
na pratica menorista, a LA é a medida mais aplicada, com o crescimento
de jovens cumprindo essa medida.
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2.3.2 Aplicabilidade

A medida de LA é normalmente aplicada a menores reincidentes
em infragoes mais leves, como porte de entorpecentes para uso proprio,
ou por pequenos furtos, ou também por agressdes consideradas leves,
dentre outros delitos que o juiz da vara da infincia e juventude entenda
como “‘leve’, o que por sua vez fica a critério do juiz da infancia decidir se
devera ser ou nio a medida correta para a reeducacio do menor infrator.

Deve-se salientar o fato de que a medida de liberdade assistida sera
aplicada em questGes de reincidéncia de infragoes leves, porém, nada torna
impossivel ser aplicavel em uma questio mais grave. Todavia, segundo
a dogmatica tradicional, o juiz ndo deve ater-se apenas pelo cariter
educativo da medida, e sim, pelo sancionatério, vez que, um adolescente
que apresente perigo a sociedade deve ser descartada a medida de LA,
que por sua vez, ¢ uma medida que devera ser cumprida em meio aberto,
ficando o adolescente livre na sociedade.

Com relagio a aplicabilidade da medida de LA na remissao, dispoe
Vilter Kenji Ishida:

Ha discussio se a medida pode ser aplicada na remissio. Na
hipétese do MP conceder a remissio cumulada com a liberdade
assistida, o procedimento foi aceito pelo STJ, sob o argumento de
compatibilidade com a Stimula n® 108 do ST] (RESP 157012/SP,
DJ 7-12-98). Todavia, se concedida na remissdo, ndo se admite na
hipétese de descumprimento, a substituicio por medida mais severa
(a internacdo), ja que a aplicacdo desta seria ato privativo do juiz da
infancia e da juventude (ISHIDA, 2015, p. 303).

Com efeito, a medida LLA ¢ aplicada com o principal intuito de
reeducar em vez de sancionar o adolescente. Muito se discute com relagiao
a prerrogativa da liberdade dada ao adolescente que esteja cumprindo
medida de LA, haja vista que eles nio estejam sob total controle do
Estado, podendo a vir cometer crimes enquanto tiverem sob a medida,
todavia, vale ressaltar que ¢ uma chance do adolescente voltar ao cotidiano

e ter uma vida normal em meio social.

2.3.3 Prazo

Correspondente ao prazo da medida socioeducativa de LA, este
esta positivado na lei 8.069/90, consoante artigo 118, paragrafo 2°, onde
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prevé o minimo para aplicabilidade da medida em um prazo de 06 meses,
podendo a qualquer tempo ser prorrogada, revogada ou substituida por
outra medida, sendo necessdrio antes ouvir o orientador, o Ministério
Publico e o Defensor.

Em relagdo a prorrogacio do prazo, o ensinamento de Roberto
Joao Elias é compreensivel, vejamos:

Ao se preceituar somente o prazo minimo, presume-se que a medida
podera ser fixada por quanto tempo o Juiz da Infancia e da Juventude
considerar necessario. Todavia, periodicamente, deverio ser ouvidos o
orientador, o Ministério Publico e o defensor para que se manifestem
sobre a revogacdo, a prorrogacio ou a substituicio da medida.
(ELIAS, 2010, p. 161)

Portanto, o juiz nio poderd prorrogar, revogar, ou substituir a
medida socioeducativa de liberdade assistida, sem prévia consulta aos
trés agentes supracitados, haja vista que sdo de extrema importancia para
decisoes elencadas pelo juiz da Infincia e da Juventude. Eliminando assim,
o carater unilateral da decisio do juizo e limitando seu poder de agir sobre

o adolescente em conflito com a lei.

2.3.4 Do papel do orientador

O papel do orientador é de suma importincia para a execugio da
medida socioeducativa de LA, pois ele que fara a interse¢io entre o ente
que o designou, ou seja, o juiz da infancia e da Juventude, e o adolescente
em situacio problematica. Designado o orientador, ficara responsavel por
uma série de obrigacoes que estdo elencadas no artigo 119 do ECA.

A atuacio do orientador ndo deve limitar-se apenas ao adolescente,
alcancando também a sua familia, para em conjunto identificar problemas
em que o infrator possa estar passando, as vezes, problemas familiares ndo
identificados por entes mais proximos. Se for o caso, o orientador devera
diligenciar no sentido de inserir o menor e sua familia em algum programa
de auxilio.

Caberdo ainda ao orientador, reunir elementos, por meio de
relatério realizado no caso, para complementar a analise do juiz da
Infancia e Juventude no sentido de direcionar o mesmo a tomar decisao
para manutencao, revoga¢ao ou substitui¢do da medida socioeducativa de
Liberdade Assistida por outra medida que venha ser mais adequada para
o adolescente infrator.
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A respeito do orientador, é importante citar o que ensina Ana
Maria Gongalves Freitas:

Enquanto perdurar a execugdo da medida, a liberdade pessoal do
adolescente estara sofrendo restricio legal diante da atividade do
orientador, cuja participacio devera ser ativa e nio meramente formal
ou apenas burocritica. [...| Partindo-se do pressuposto da adequacio
da medida ao caso especifico, vez que a mesma nio se revela prépria
em muitos casos (v.g, 0s que necessitam contenc¢ao), ao orientador
cabera desempenhar atividades que levem o orientando a modificar
seu modo de proceder, tornando-o socialmente aceito sem perder a
propria individualidade. O que interessa é o atingimento da finalidade
da medida, ao ponto que evolua e supere as dificuldades da fase da
vida, aprendendo a exercitar seus direitos de cidaddo e mover-se
no processo de escolhas e decisdes multiplas que a vida apresenta.
[.] Razoavel supor a indispensabilidade da criagio de vinculo
entre o técnico, o adolescente e familiares, para criar condi¢oes de
desenvolvimento de uma relagiao honesta e produtiva. Deve o plano
de trabalho ser proposto e debatido. (FREITAS, 2002. p. 390-391
apud MORAES; RAMOS, 2013, p. 1013).

Ainda em relacio ao papel do orientador, o mesmo devera
marcar encontros periédicos com o infrator objetivando o saneamento
e o cumprimento do objetivo educativo e social na vida do adolescente.
Tangente a esta discussao D’Andrea (2005) nos mostra que o adolescente
mantido em LA terda o acompanhamento de um profissional que sera
designado para exercer tal funcdo, onde deverdo ocorrer encontros
periédicos com o menor e sua familia a fim de orientacio e também
sugestoes que visem nio so6 localizar o motivo pelo qual o adolescente
praticou a infracdo, mas procedimentos que poderdo ser feitos para
melhorar sua conduta, assim como seu desenvolvimento.

2.3.5 Da execuc¢io da medida socioeducativa de liberdade assistida

A medida socioeducativa de liberdade assistida tem inicio apds o
transito em julgado de sentenca proferida pelo juiz da vara da infancia e
juventude, que apds o prazo de apelagio, é imposta ao adolescente em
conflito com a lei para cumprimento pelo prazo minimo de 06 meses.

Sobre o processo que leva a execucdo da medida socioeducativa
em geral, o autor Valter Kenji Ishida explica que:

Como no processo em geral, pode-se afirmar que existem trés
tipos de fases na aplicacdo da medida socioeducativa: o processo
de conhecimento, o cautelar ¢ o de execucao. O conhecimento é
representado pela agdo socioeducativa. O processo cautelar, pela
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internagdo provisoria. J4, a execu¢do da medida socioeducativa nio
encontrou disciplina no ECA. Em razio disso, existiu uma verdadeira
lacuna da lei menorista, apenas patrcialmente solucionada com
o advento da Lei n® 12.594, de 18 de janciro de 2012. A execucio
da medida socioeducativa é um prolongamento da atuagao do juiz,
exercendo este, como no processo penal, a atividade jurisdicional.
Possui uma natureza eclética a semelhanga da execugio penal, ja que
também existe uma parte administrativa através do controle exercido
pelo dirigente da entidade de atendimento. Nesse ponto, o magistrado
nao mais ¢ mero chancelador de requerimentos ministeriais ou
defensivos (ISHIDA, 2015, p. 485).

Com base na citacdo acima, podemos afirmar que até a fase
executoria da medida socioeducativa, existem varios outros procedimentos
que asseguram ao adolescente prerrogativas de direito processual, onde
no curso do processo tera o direito de contestar a a¢do se assim quiser
ou até mesmo interpor recurso de apelacio, assegurando o principio do
contraditorio e ampla defesa positivado na Constituicdo da Republica.

Ap6s o transito em julgado de sentenca proferida pelo juiz da
infancia e juventude, o adolescente fica obrigado a cumprir a medida
socioeducativa imposta na sentenca, ¢ a medida serd executada em
concordancia com a lei n® 12.594 /2012 conhecida como SINASE (Sistema

Nacional de Atendimento Socioeducativo).

Sobre a incorporag¢do do Sistema Nacional de Atendimento
Socioeducativo, Tavares (2013) pontua que a integragao do SINASE foi
suprida algumas lacunas no que tange a normatizac¢do da matéria, ¢ fez
com que os programas voltados a execucio da medida tivessem uma
atencio especial. Com o advento da lei n® 12.594/2012, estes programas
foram normatizados e estabelecidos um sistema de controle e avaliacio
mais eficazes, e desta forma, alcancando melhotes resultados.

A lei do SINASE trouxe consigo uma série de a¢bes politicos e
expandiu o rol de responsabilizacdo na esfera administrativa, que antes
era concentrada apenas sob a Unido. Estas politicas, no entanto, devem
ser voltadas ndo para a punicao do adolescente em conflito com a lei
mas sim com o intuito de viabilizar a ressocializacao dos adolescentes, ¢
promover a emancipacio social destes individuos, assim como, reiterar a
sua dignidade como pessoa.
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2.3.6 Sistema nacional de atendimento socioeducativo

O Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo (SINASE),
possuiimportante papel, se ndo o maior entre todos no sistema protecionista
da crianca e do adolescente, o qual ¢ a responsabilidade pela execuc¢ao das
medidas socioeducativas em geral. Com o advento da lei do SINASE fica
evidente que foi implementado o principio da municipalizacdo, vez que,
foi denominado deveres aos Estados e municipios.

Sobre as atribuicées dos entes da Federacio, o autor Ishida
(2015) expoe que o advento da lei 12.594/2012 (que institui o SINASE)
determinou de forma clara as atribuicées de cada ente da Federacio
(Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios), o que se torna importante
ja que abrangendo a responsabilidade da execuc¢io sera possivel atribuir a
eficacia de execucio de cada programa.

Alei do SINASE rege o que cada ente federativo é responsavel. No
que compete a Unifo, foi estipulado no artigo 3° da lei as suas atribui¢des
que podemos destacar principalmente a elaboracdo do Plano Nacional
de Atendimento Socioeducativo, em parceria com os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, consoante inciso II do artigo 3°.

Podemos afirmar que apesar da expansio da competéncia de
execucdo das medidas socioeducativas, a Unido continua sendo o principal
6rgio responsavel pela aplicacio e amparo do sistema protecionista da
crianca e dos adolescentes. Cabe a Unido também o financiamento,
em conjunto com os demais entes federados, a execucdo e servicos do
SINASE.

Em relagdo ao Estado, ¢ atribuicio deste, a formulacio, instituicio,
coordenacio e manter o Sistema Estadual de Atendimento Socioeducativo,
sempre respeitando as diretrizes impostas pela Unido. Também é, dever
do Estado, estabelecer junto aos municipios formas de atendimento de
colaboragio para o atendimento socioeducativo em meio aberto, como
a liberdade assistida. Também, é dever do Estado, prestar assisténcia
financeira para a implementagio e oferta regular de programas em meio
aberto.

Aos municipios sera atribuido o poder de formular, instituir,
coordenar e manter o Sistema Municipal de Atendimento Socioeducativo,
desde que respeitada as prerrogativas inerente a Unido e ao Estado do
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qual o municipio faga parte. Um fato interesse da lei n® 12.594/2012 foi a
atribuicio de responsabilidade aos municipios pelos programas em meio
aberto, como a liberdade assistida e a prestacdo de servicos a comunidade.

O Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo possui
principios que regem todo o sistema de execucdo das medidas
socioeducativas, no qual esta disposto no artigo 35. Desta forma, destaca-
se o principio da legalidade o qual dispoe que o adolescente ndo podera
receber tratamento mais gravoso em comparacdo com o adulto e o
principio intitulado no inciso IX no qual expbe que o adolescente em
cumprimento de medida devera fortalecer os lagos familiares e vinculos
comunitarios no curso do processo de execugao.

O Sinase dispde o Plano Individual de Atendimento (PIA) nos
artigos 52 a0 59, que determina as diretrizes a serem cumpridas pela equipe
técnica que ira realizar o acompanhamento do adolescente no cumprimento
da medida. O PIA ¢é de suma importancia no curso da fase de execugio,
haja vista que, com o Plano Individual do Atendimento ¢ realizado um
cronograma com atividades a serem cumpridas pelo adolescente, dentre
as quais deverdo ser acompanhadas pelos pais e encaminhado ao Juiz da
Infincia e Juventude, e também, para o Ministério Publico e o Defensor.

No PIA, podera a equipe técnica disponibilizar dados avaliativos
do adolescentes, assim como fazer sugestdes ao magistrado, podemos
citar como potr exemplo que se um adolescente em cumprimento de
semiliberdade, responder de forma positiva ao intitulado no plano
individual de atendimento, este adolescente estard pronto para a progressao
de medida, sendo sugestionado no PIA, e o Juiz, apds ouvir o Ministério
Publico e o Defensor, podera deferir ou nao o regime de progressio.

No que concerne a liberdade assistida, no artigo 13 da lei do
SINASE, ficou estipulado a competéncia em relagdo ao cumprimento
da medida. Devendo a direcio do programa selecionar orientadores
e credencia-los, designando-os para cada caso concreto, realizar o
acompanhamento e avaliacio do cumprimento da medida.

Também ¢ dever dos programas em meio aberto o auxilio do
adolescente e de seus pais ou responsaveis, e expor a finalidade da medida
socioeducativa de liberdade assistida, assim como, a organizacdao que sera
posta ao adolescente e o funcionamento do programa.
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Por fim, podemos afirmar que a lei 12.594/2012, foi inovadora
e totalmente necessiria. Com o advento do Sinase, é evidente que o
legislador atribuiu a todos os entes federativos responsabilidade que o
Estatuto da Crianca e do Adolescente salvaguardou. Neste viés, Estados
e municipios ficam obrigados a prestar servigos delimitados, tirando a
obrigacdo concentrada da Unido.

O Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo é uma garantia
aos adolescentes em cumprimento de medida socioeducativa de uma
melhora no sistema de execucio, onde o legislador teve a preocupacio de
efetivar e suprir lacunas normativas, e assim, garantir a principal finalidade
das medidas socioeducativas que ¢é a ressocializacio e dignidade dos
adolescentes em conflito com a lei.

3 Da eficacia da medida socioeducativa de liberdade assistida no
municipio de Ananindeua

A palavra eficicia tem como caracteristica alcangar o seu proposito
final, segundo Aurélio Ferreira (2001) a palavra eficicia tem qualidade ou
propriedade de eficaz, ou seja, toda vez que determinado meio atingir o
seu efeito desejado, estaremos diante da hipdtese eficacia da coisa.

A partir daf, podemos fazer um paralelo do que seria a eficacia
juridica da norma, que é quando uma norma positivada no ordenamento
juridico vigente tem atingindo o seu objetivo, ou finalidade, da qual se
destinava. Normas juridicas devem ser obedecidas e efetivamente aplicadas
a todos.

No que tange as normas elencadas pelo Estatuto da Crianga e
do Adolescente e também pelo que foi proposto na atual vigéncia da lei
12.594/2012 (SINASE), faz-necessatio a compreensio dos institutos que
atuam diretamente na area da infancia e juventude.

Dito isto, é imprescindivel a atuacio de 2 (dois) 6rgaos, sio eles:
a vara da infincia e juventude e o Centro de Referéncia Especializado
de Assisténcia Social (doravante CREAS). Estes dois institutos estao
diretamente relacionados na esfera da fase executdria do adolescente em
conflito com alei, sendo o segundo responsavel pela medida socioeducativa
e principalmente pela reabilitagao do adolescente. Assim, este trabalho fez
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uma pesquisa de campo nas instituiches em comento, COMO ja exposto na
introducio, topico 1.1 “Métodos e técnicas de pesquisa’.

Em sintese, os dados aqui expostos foram coletados através de
visitas nas instituicGes acima expostas, sendo feita observacOes diretas
do seu cotidiano institucional, assim como entrevistas abertas com cinco
funcionarios (as).

No CREAS I foi entrevistada uma assistente social que exercia a
funcio de coordenadora do Centro, de modo a coletar dados estatisticos
do CREAS em questio, sendo que mais duas visitas foram feitas com o
intuito de entrevistar a psicéloga. Julga-se esta entrevista importante na
medida em que era a psicologa que lidava diretamente no atendimento
dos adolescentes em conflito com a lei, permitindo a coleta de dados
de natureza mais qualitativa, contudo, ndo foi possivel estabelecer uma
agenda conjunta entre os pesquisadores e a psicologa.

No CREAS II foram entrevistadas uma assistente social e uma
psicéloga. Novamente a assistente social cumpria a fungdo de coordenadora
do Centro, fornecendo informagdes de natureza quantitativa, enquanto
que a psicéloga forneceu dados de natureza qualitativa, na medida em que
cumpria o papel de acolher os adolescentes em conflito com a lei.

Na Vara de Infincia e Juventude do municipio de Ananindeua
foi entrevistado o juiz titular da Vara, de modo a coletar informacdoes
mais qualitativas, especialmente no ambito juridico-procedimental
dos processos de execugao das medidas socioeducativas aplicadas em
adolescente em conflito com a lei. Também foi entrevistada a diretora de
secretaria, perquirindo dados que tratavam do numero de processos que
tramitavam na vara em questdo, assim como dados numéricos sobre os
adolescentes envolvidos nos referidos processos.

3.1 Da Vara da Infancia e Juventude de Ananindena

E competéncia da vara da infancia e juventude de Ananindeua
julgar os processos referentes ao municipio de Ananindeua. Dito isto,
durante pesquisa realizada a este 6rgido foi surpreendente o resultado,
onde se tem uma errdnea ideia pela sociedade que acredita que exista
uma grande incidéncia de processos tramitando com adolescentes que
cometeram atos infracionais.
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Existem, até dezembro de 2015, 758 processos em tramite
perante a vara da infancia em juventude de Ananindeua, nos quais estao
divididos em diferentes matérias, como por exemplo: adocdo, apuragiao
de ato infracional, execucao de medidas socioeducativas, dentre outros.
Niao obstante a este dado, foi relatado pela diretora de secretaria que no
periodo de Janeiro de 2015 a Junho de 2015 foram distribuidos, ou seja,
iniciaram-se perante a vara da infancia e juventude, apenas, 28 processos
de execucio de medida socioeducativa de liberdade assistida.

Apesar de este perfodo de Janeiro a Junho do ano de 2015
tiverem sido distribuidos apenas 28 processos de execucido de medida
socioeducativa de liberdade assistida, este numero ¢ justificavel, pois, a
maioria dos processos de apuracio de ato infracional que tramitam em
Ananindeua sao de infracGes consideradas graves ou muito graves, como
roubo seguido de morte. E assim, niao sendo viavel a aplicabilidade da
medida de LA para este tipo de infracio.

A liberdade assistida ¢ muito utilizada como medida de progressiao
de outra medida em que o adolescente cumpriu. O juiz da vara da infancia
e juventude de Ananindeua tem por habil aplicar a LA como regime de
progressdao de medidas socioeducativas em meio fechado, como o caso de
internacgao.

A justificativa é simples, apés o cumprimento da medida de
internacdo, o juiz entende que o adolescente nio estd totalmente
ambientado no contexto social, e, por isso, resolve aplicar medida de
liberdade assistida, com o intuito deste adolescente receber orientacdes ¢
ser acompanhado por uma equipe técnica da vara para no final atingir a
meta das medidas socioeducativas.

O juiz também pode progredir de medida socioeducativa de
internagdo para a de liberdade assistida, nada impede que o mesmo exerca
o contrario, ou seja, pode-se aplicar a medida de interna¢do no curso ou
no término da medida de liberdade assistida. Isto ocorre porque muitas
vezes o adolescente excede sua liberdade, voltando a cometer outros atos
infracionais.

Para tal reavaliacio de medida socioeducativa, a matéria é tratada
de maneira transparente pelas autoras Bianca Mota de Moraes e Helane
Vieira Ramos. Vejamos:
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Ultrapassadas as questdes relativas a aprovacio do plano individual
de atendimento, as medidas socioeducativas deverdo ser reavaliadas
no curso da execuc¢do, no maximo a cada 6 meses, de acordo com a
evolucio do caso. Assim, por ocasido da reavaliacio, se o adolescente
apresentar condigbes favoraveis, podera, por exemplo, ter sua medida
progtredida de uma internagdo para uma semiliberdade (como forma
de transicdo para o meio aberto) ou, diretamente, para uma liberdade
assistida. (MORAES & RAMOS, 2013, p. 1048)™"

Como mencionado acima, a vara da infincia e juventude do
municipio de Ananindeua é a vara competente para julgar e processat todo
o processo de conhecimento até a fase executoria, e este 6rgao é vinculado
a outros para sua devida efetividade na esfera juridica, como por exemplo

os centros de referéncias especializados (CREAS I e II) de Ananindeua.
3.2 Do Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social I (CREAS 1)

O CREAS 1 fica localizado no conjunto Cidade Nova III, SN
17, esquina da Rua do Fio, e abrange no municipio de Ananindeua os
adolescentes cujo domicilio seja: conjunto Paar, conjunto Icui-Guajara,
conjunto Jaderlandia, bairro 40 horas, bairro Coqueiro, bairro Curugamba
e outros municipios que designam cumprimento para Ananindeua por
carta precatoria, no qual perfaz a maioria dos casos de adolescentes que se
encontram em medida socioeducativa de LA.

A faixa etaria dos adolescentes em cumprimento de medida
socioeducativa ¢ entre 15 e 20 anos. Porém a maior incidéncia de
acolhimentos é de adolescentes entre 17 e 18 anos de idade. Sabemos que
existe a possibilidade do cumprimento da medida socioeducativa até os 21
anos de idade.

Sobre os atos infracionais praticados pelos adolescentes que estao
cumprindo medidas socioeducativas em meio aberto no territério de
abrangéncia do CREAS 1, incide os crimes de: assalto (art. 157, caput,
Cédigo Penal), porte ilegal de arma (art. 14 dalei 10.826/2003) e trafico de
drogas (art. 33 da lei 11.343/20006). Onde, a partir da pesquisa de campo
realizada junto ao 6rgao em questdo, contatou-se que a maior incidéncia é
no crime de assalto.

Atuam hodiernamente no CREAS I: um assistente social, um
pedagogo, uma psicologa, dois orientadores, e mais um assistente
administrativo que atua em ambas as unidades do CREAS de Ananindeua.
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Dentre os quais sio contratados da Prefeitura de Ananindeua, ente
responsavel pela gestao do funcionamento do CREAS.

E importante ressaltar que os Centros de Referéncias especializados
de Assisténcia Social sdo 6rgaos responsaveis pelo acompanhamento de
adolescentes em meio aberto, e no referido CREAS, atualmente, foram
registrados o total de 44 adolescentes em cumprimento da medida de
liberdade assistida, o que dificulta por um lado o trabalho dos orientadores
e até mesmo dos demais profissionais em acompanhar de maneira
minuciosa o adolescente ou dar a atencao necessaria a cada um deles.

Conforme entrevista realizada no dia 18.12.2015 com a assistente
social, Dra. Erica Luana Catneiro Gées, do CREAS I, a mesma respondeu
que o CREAS I atende adolescentes em cumprimento de medida
socioeducativa em meio aberto, sendo que dos adolescentes assistidos
pelo CREAS 1, a maioria é encaminhada via oficio pela vara da infancia e
juventude de Ananindeua ou por espontaneidade o adolescente procura
ajuda no Centro de Referéncia especializada de Assisténcia Social.

O municipio de Ananindeua nio disponibiliza recursos suficientes
para suprir a necessidade da unidade I do CREAS, haja vista, a escassez
de profissionais e de outros programas que deveriam ser realizados como
forma de melhora na qualidade de atendimento aos adolescentes. Por esta
razio, os profissionais do CREAS 1, por iniciativa propria, vem tentando
articular planos para efetivar cumprimento de alguns procedimentos
como a inclusio dos adolescentes em escolas, que por muitas vezes nao
tem acesso a educacio.

Foram obtidos avancos satisfatérios na tentativa de vincular ao
orgio programas que facilitem o trabalho desenvolvido, assim como,
proporcionem uma qualidade e perspectiva de vida melhor ao adolescente
e sua familia. Desta forma, no primeiro semestre de 2015, houve a
articulagao com o Instituto Universidade Popular (UNIPOP), onde foram
encaminhados alguns adolescentes para inclusio em cursos.

Além de oferecer cursos a estes jovens, a UNIPOP realiza projetos
com os adolescentes todas as sextas-feiras no periodo da manha e tarde
no proprio CREAS 1. Outro avanco significativo foi a articula¢do com o
Centro de Inclusiao Produtiva (CIP), em parceria com o SENAC, que esta
ofertando cursos profissionalizantes aos adolescentes e suas familias.
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Conforme grafico abaixo, podemos visualizar que entre os
periodos de Janeiro de 2015 a Junho de 2015, tivemos um nivelamento
de adolescentes que deram entrada no CREAS I, com um significativo
aumento nos meses de Marco e Junho.

Adolescentes em cumprimento de LA no CREAS |
12

10

Janeiro Fevereiro Marco Maio Junho

o™

S

(5]

Fonte: trabalho de campo, 2015.

Como apresentado acima, o nimero de adolescentes que adentram
todos os meses no CREAS I ndo segue um padrio logico, sendo que este
nimero se dd em razdo de o nimero de adolescentes em cumprimento
de LA ser bastante reduzido em compara¢iao a medida socioeducativa de
internacao.

Conforme a necessidade do adolescente, eles sao encaminhados
para outras atividades que sejam apropriadas e adequadas. Semanalmente,
sdo realizadas reunides/atendimentos em grupo, cujo objetivo ¢ interagir
o adolescente socialmente com o0s demais que estejam em cumprimento
da medida.

O plano individual de atendimento ¢ um cronograma para alcangar
metas que possam ajudar o adolescente e consequentemente atingir
o objetivo da medida. Em sintese, o Plano Individual de Atendimento,
ou popularmente conhecido como PIA, é um cronograma de atividades
realizado pela equipe técnica com base na necessidade de cada adolescente.
Sobre o PIA, o ensinamento de Bianca Mota de Moraes e Helane Vieira
Ramos ¢ revelador, vejamos:
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A equipe técnica interdisciplinar do programa sera responsavel pela
elaboragao do plano individual de atendimento (PIA), no prazo de
15 dias para as medidas socioeducativas de prestacio de servicos a
comunidade e liberdade assistida e de 45 dias para as medidas de
internacio e semiliberdade, ambos contados da data do ingresso do
adolescente no programa de atendimento, seguindo as normas dos
arts. 52 a 59 da lei do SINASE. (MORAES; RAMOS, 2013, p. 1044).

Quando questionado sobre a frequéncia dos adolescentes em
cumprimento da medida no CREAS I, foi obtido resposta significativa de
que hd nimeros medianos de evasdes de adolescentes em cumprimento
de medida de LA. Todavia, no periodo entre janeiro a junho de 2015,
foram registradas poucas evasoes de adolescentes, em torno de 05 casos.
Mostrando o comprometimento dos adolescentes em cumprir a medida
aplicada.

Em se tratando de reincidéncia, ha casos registrados pelo CREAS
I, em torno de 05 a 07 casos no primeiro semestre de 2015. Apesar do
monitoramento pelos orientadores, 0 mesmo, mostra-se insuficiente
devido ao numero de assistidos (oitenta e¢ dois) com o numero de
orientadores no 6rgao (apenas dois orientadores).

Sobre o comprometimento familiar na fase executéria da medida
de LA, a maioria das familias consegue aproximar-se do adolescente
infrator. E inegavel que a ajuda familiar e o acompanhamento da mesma
nesta etapa ¢ indispensavel, pois a maioria dos adolescentes vem de
conflitos familiares e 0o CREAS I tem conseguido sanar muitos problemas
apresentados no contexto familiar, e consequentemente aumentando as
chances da eficacia da medida imposta.

Por fim quando perguntado se no CREAS I, tem tido eficacia
na ressocializacdo do adolescente, a resposta fol positiva. Apesar de,
claramente, o CREAS 1 carecer infraestrutura e melhotres condicbes de
trabalho aos profissionais, e de atendimento ao jovem, existe eficicia na
medida de LA aplicada. Ha um histérico positivo em relacio a mudanca
de comportamento, no convivio familiar, e no sucesso do jovem fora da
criminalidade.

O CREAS I afirma que no periodo de janeiro a junho de 2015
houve um progresso satisfatério nos adolescentes encaminhados para
este. Apesar da falta de incentivo pelo municipio, o trabalho realizado
e executado tem ajudado o adolescente a ressocializagdo, constituindo
emprego ¢ um melhor vinculo familiar. O CREAS I acredita na eficicia da
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medida, e vem conseguindo com éxito atingir o objetivo do cumprimento
da medida, o qual é a ressocializacao do adolescente em conflito com a lei.

3.3 Do Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social 11 (CREAS 11)

O CREAS 1I esta localizado na Rua dos Ipés (entrada ao lado da
Escola Municipal José Maria Moraes, BR-316, sentido Ananindeua-Belém),
Travessa Angelim, loteamento Floresta Parque, n® 60, Bairro Levilandia
em Ananindeua. Préximo ao Ministério Publico de Ananindeua.

O CREAS 1I possui como 4rea de abrangéncia os bairros: Distrito
Industrial, Guanabara, Levilandia, Maguari, Aura, Aguas Brancas, Aguas
Lindas e Atalaia. Também faz parte da competéncia do CREAS 1II os
adolescentes que residem nos conjuntos: Geraldo Palmeiras, Heliolandia,
Julia Seffer e Anita Gerosa.

Em comparagio ao CREAS I, existem diversas diferencas com
o CREAS II. Podemos citar que o CREAS 1I, comecou a funcionar a
partir de julho de 2014, pela necessidade de abrangéncia de bairros que
se aproximam do mesmo. Antes, quando existia apenas um CREAS; era
dificil a locomogao e comprometimento dos adolescentes que tinham que
ir até ao centro localizado no bairro da Cidade Nova I11.

Pelo fato de ser um centro recentemente em funcionamento, os
adolescentes no qual aderem ao territério de abrangéncia do CREAS 11,
e que estavam cumprindo a medida de liberdade assistida no CREAS
I, foram transferidos para o novo centro, com o intuito de facilitar seu
deslocamento para cumprir a medida.

Em comparagiao ao CREAS I, o Centro de Referéncia Especializado
de Assisténcia Social II ¢ mais bem estruturado com equipamentos mais
novos, o que facilita o trabalho desenvolvido pelos profissionais lotados
ali e gera um ambiente mais propicio ao jovem que muitas vezes poem
dificuldades para dar andamento ao cumprimento da medida imposta pelo
juiz da vara da infancia e juventude.

Para o deslinde de achar resposta aos problemas no qual
cercam o tema acerca da eficicia da medida de liberdade assistida,
foram confeccionadas perguntas no qual a assistente social do CREAS
II as respondeu, com o intuito de formar e ajudar a compreender o
funcionamento do 6rgao, a forma na qual atuam, e a efetividade da medida.
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A assistente social, Dra Grace Soares, contratada pela Prefeitura
Municipal de Ananindeua hi um ano e meio, é responsavel pelo
acompanhamento dos jovens em medida de liberdade assistida no Centro
de Referéncia Especializado de Assisténcia Social, unidade 11I.

No que concerne ao trabalho desenvolvido pelo CREAS 11, o
mesmo tem desenvolvido dois programas nos quais sao: PA.E.EL (servico
de atendimento especializado na famfilia e no individuo) e o M.S.S. (servico
de prote¢io a adolescente em cumprimento de medida socioeducativa).

Apesar de, evidente paralizacdao de obras na unidade I do CREAS,
quando questionado sobre ao suporte financeiro no qual o municipio
deveria ser responsavel para cumprimento das medidas em meio aberto,
foi respondido que existe amparo pelo municipio de Ananindeua.

No periodode Janeiro de 2015 ¢ Junho de 2015 foram encaminhados
ao CREAS II cerca de 20 assistidos, dos quais 09 estio em cumprimento
apenas de liberdade assistida, e 11 adolescentes foram encaminhados para
cumprir medida de LA cumulada com medida de prestagio de servigos a
comunidade.

Importante ressaltar que dos 20 assistidos, ja foram extintos 04
processos dos quais 03 foi por reincidéncia do assistido e 01 cumpriu
os seis meses estabelecidos pela medida e obteve resultado satisfatorio,
extinguindo-se a medida. No caso dos adolescentes que reincidiram, os
mesmos ja eram maiores de idade no momento em que voltaram a cometer
delito, aplicando-lhes o sistema penal e excluindo a medida socioeducativa.
Ha de se pontuar que hd registrado apenas um caso de cumprimento
de medida socioeducativa nesta unidade por carta precatéria, haja vista,
que o adolescente recebeu proposta de emprego e teve que mudar-se de
municipio para trabalhar em outro municipio.

A medida socioeducativa de liberdade assistida tem tido eficacia no
cumprimento e na busca pela ressocializacio do adolescente em conflito
com a lei, haja vista que, sdo registrados poucos casos de reincidéncia e
também no comprometimento dos adolescentes, de suas familias e do
proprio CREAS 1I em atender as necessidades e dificuldades e tentar
solucionar e orientar estes adolescentes.

Quando o adolescente é encaminhado ao CREAS 1I, no ato
do primeiro atendimento ¢ iniciado a elaboragio do plano individual
de atendimento (PI.A.), devido ao prazo de 15 dias que encontra-se
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positivado no SINASE. Neste plano, sio elaborados roteiros que devem
estar em consonancia com o que é previsto em lei, e pela necessidade do
adolescente, variando pata cada estudo de caso.

No periodo de Janeiro a Junho de 2015, houve registro de apenas
um caso de evasdo, mostrando o comprometimento do adolescente
em cumprir a medida aplicada. Isso se d4, devido ao sistema que foi
imposto no CREAS II no qual é proposto que a cada 15 dias ocorram o
atendimento do adolescente, sendo no final do atendimento remarcado o
préoximo encontro.

Em geral, as familias tem papel fundamental nessa fase da vida de
qualquer jovem em conflito com a lei. Por isso, é importante a participagao
ativa das familias nos encontros e acompanhamentos dos adolescentes em
regime de liberdade. No tocante aos assistidos do CREAS 11, sempre que
sao convocados os adolescentes, os mesmos vém acompanhados por pelo
menos algum membro da familia.

Até mesmo no caso em que o adolescente ja atingiu a maior idade,
¢ comum a familia estar ao lado do filho em cumprimento de medida de
LA. Como a medida ¢ uma liberdade monitorada, o Estado depende da
familia para dar esse suporte, pois nao pode ficar 24 horas monitorando o
adolescente. Por isso o papel fundamental da familia.

Como ja mencionado anteriormente, ha casos de reincidéncia
neste CREAS. Muitas vezes por questSes sociais e falta de oportunidade
o adolescente procura outras maneiras para satisfazer e alcancar um
objetivo, ainda que seja pela pratica de delito. Como o CREAS 1II nao
tem parcerias e subsidios para oferecer total apoio ao adolescente que o
procura, para muitas vezes adentrar no mercado de trabalho ou em cursos
profissionalizantes, acabam voltando a reincidir. Mas estatisticamente, ¢é
um nimero pequeno de casos registrados.

No periodo entre Janeiro a Junho de 2015 houve apenas 01 caso de
revogac¢do da medida de liberdade assistida. A maior incidéncia realizada
¢ de prorrogacio da medida por mais 06 meses, o que perfaz em torno de
07 casos registrados neste CREAS.

Atualmente, estio em atividades pelo CREAS 11, 03 psicélogos,
03 assistentes sociais, 01 pedagogo, 03 orientadores, e outros profissionais
que cuidam de servicos como limpeza, seguranca e recep¢ao do centro.
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Fazendo um comparativo com o CREAS I, o nimero de profissionais é
maior no CREAS II.

No que tange ao numero de assistidos e nimero de profissionais,
podemos afirmar que ndo é proporcional a divisao de profissionais feita
nos dois centros. Haja vista que, no CREAS I existe maior numero de
assistidos em cumprimento de medida socioeducativa, ¢ de certa forma,
uma infraestrutura menos qualificada também.

Todavia, e apesar de muitos problemas pontuados, os profissionais
que trabalham no 6rgao acreditam no papel e eficicia da medida de
liberdade assistida. Isto se da porque os mesmos afirmam que ¢ valida a
proposta positivada pelo Estatuto da Crianca e do Adolescente e pela lei
do SINASE.

No que tange a infraestrutura do CREAS II, a mesma ainda ndo ¢
ideal, porém nio é um ambiente totalmente impréprio. O compromisso
dos profissionais que atuam nesta unidade em tentar sanear e propiciar
uma nova perspectiva de vida digna ao adolescente em conflito com a lei
acaba que, por esfor¢o, tenha éxito no cumprimento da medida e alcance
seu objetivo.

Fato ¢ até o momento hid tido um grande progresso nos
adolescentes que estejam em cumprimento da medida socioeducativa
de liberdade assistida nesta unidade. Nao depende para ter uma resposta
positiva, apenas do centro e dos profissionais do CREAS, é importante
que a familia e a sociedade estejam sempre participando, mesmo que de
forma indireta, da vida do adolescente.

Muitos adolescentes estio nesta situacdo por nio terem tido
oportunidades melhores na vida e sem escolhas e perspectiva acabam
trilhando para a vida do crime. Tornando-se um problema para todos.
Desta forma, ndo pode a sociedade exaurir-se da responsabilidade com os
adolescentes.

5 Consideragdes finais

Podemos afirmar que o Estatuto da Crianca e do adolescente teve
grande influéncia de acontecimentos histérica, a necessidade de criar uma
legislacdo protecionista para crianga e adolescentes nio é exagero, vez que
existe todo um processo historico desfavoravel para estes agentes que ha
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muito tempo atras nem chegavam a o que hoje é considerada como maior
idade civil.

O instituto protecionista do estatuto da crian¢a e do adolescente
versa sobre uma série de atividades e trabalhos que envolvem nao apenas o
adolescente, mas também a familia, o Estado e a sociedade. Desta forma,
dentre esses seis meses de pesquisa de campo e compreensao sobre a
matéria, posso afirmar que a medida de liberdade assistida é eficaz.

Apesar de o Estado ndo proporcionar subsidios suficientes para
a execucdo completa da medida, na pesquisa de campo realizada, pude
observar que os funcionatios responsaveis pela execucdo da medida, ou
seja, aqueles que trabalham no CREAS I e CREAS 1II tentam de todas
as formas proporcionarem tudo que um adolescente em cumprimento
precisa.

Nio obstante, a familia do adolescente tem papel fundamental no
cumprimento da medida e sua eficacia. Pois, o adolescente responde de
maneira positiva quando é acompanhado pelos pais, avés ou quaisquer
que seja o responsavel legal. Alcancando assim de maneira eficaz a sua
ressocializacio.

Podemos afirmar, ainda, que a criminalidade é um problema
social, na qual todos nds estamos diretamente ligados, especialmente no
cenario do municipio de Ananindeua vive um processo de expansiao e
intensificacdo da fronteira capitalista, processo este que envolve nio
somente desenvolvimento de industria, comércio e populagdo, mas
também o surgimento da questdo da seguranca publica. Este crescimento
também ¢ fator predominante para o ato infracional, haja vista que, mais e
mais pessoas estao sendo obrigadas a ter uma qualificacdo para adentrar no
mercado de trabalho, e muitas vezes, o Estado ndo da subsidios suficientes
para que um adolescente de baixa renda possa ter uma formacio académica.

Além de educacio, outro fator fundamental na incidéncia de vida
da maioria dos jovens em cumprimento da medida socioeducativa, estd na
seara familiar. Muitas vezes, o adolescente precisa trabalhar para sustentar
algum membro da familia, assumindo o papel que deveria ser dos pais, o
que dificulta que este adolescente tenha um propésito de vida em longo
prazo, como estudos ou desenvolver outras atividades, como esportistas.

Importante também pontuar que a sociedade tem a erronea ideia
de achar que o adolescente em cumprimento de medida socioeducativa,
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seja qual for, ndo sofrem nenhum tipo de puni¢dao. A natureza hibrida
das medidas socioeducativas nao visam apenas o carater educativo, mas
também o punitivo.

Portanto, a liberdade assistida é uma medida socioeducativa em
meio aberto que visa acompanhar e orientar o adolescente da maneira
mais prudente e responsavel possivel. Sua eficacia s6 dara “bons frutos”
quando no cumprimento da mesma, estiverem envolvidos todos os entes
que em tese deveriam estar envolvidos como: familia, Estado e sociedade”.
Nio obstante, deve a sociedade ser mais participativa, pois cabe a todos o
papel de salvaguardar os direitos dos adolescentes e tentar proporcionar
um futuro digno para eles, que por muitas vezes, nao tiveram oportunidade.

A lei é clara no sentido da atuacdo e dos agentes ligados ao
cumprimento de medidas socioeducativas, ndo podemos afirmar que nos
dias atuais hd lacunas na lei do Estatuto da Crianca e do Adolescente no
que tange a fase de execucio, haja vista que, a lei 12.594/2012 preencheu
todas as lacunas e expandiu a competéncia ¢ a atuacio de todos os entes
federativos do nosso Estado democratico de direito, visando que se possa
alcancar a eficacia juridica das normas do ECA.

Portanto, seja qual for a medida aplicavel, s6 sera eficaz quando
todos estiverem colaborando juntos, assim podera ndo sé alcangar seu
objetivo como dar uma oportunidade ao adolescente que, em muitos os
casos, se quer sabe o que ¢é dignidade da pessoa humana.
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1 Introdugao

A industria de exploracio mineral, importante para o
desenvolvimento econémico mundial, requer cuidados especiais e
tratamentos especificos quando ocorre o encerramento da vida util do
empreendimento minerario. A atividade possui um ciclo de exploragao
e, apos esse periodo, as instalacdes devem ser devidamente desativadas e
o entorno devolvido a sociedade em condi¢oes, na medida do possivel,
similares 4s naturais. No entanto, em diversas ocasioes, as areas mineradas
sao abandonadas ap6s o término das licencas de exploragio sem o devido
processo de descomissionamento.

Atualmente, a humanidade depende cada vez mais da utilizacao
dos recursos minerais. Compreendendo a importancia econémica desses
recursos, os Estados vém procurando tutelar o direito de acesso a tais
riquezas nem sempre, porém, de modo a contemplar a higidez ambiental
durante todo o ciclo da atividade, sobretudo no momento postetior ao
esgotamento da exploragao.

A producio mineral brasileira, caracterizada pela diversidade
de substancias produzidas, ¢ atualmente regulamentada pelo Codigo de
Minas, de 1967. Tal normativa impde deveres aos empreendedores mas
nao estabelece as diretrizes para o processo de desativagio das minas
exploradas.

O caminho a protecdo e a recuperacio de areas degradadas pela
mineragao, em um primeiro momento, exige a identificagao da legislacao
acerca do tema e, em um segundo momento, de como essa legislacao é
aplicada para efetivar um descomissionamento adequado.

Por isso, o trabalho desenvolvido pretende responder ao seguinte
questionamento: o fechamento de mina no Brasil estd normatizado aquém,
no mesmo patamar ou com vantagens face as legislacoes dos principais
paises atuantes no ramo?

Para responder a essa indagacdo, utilizou-se, em bases
predominantemente descritivo-compreensivas, da analise comparativa da
legislagdo brasileira e estrangeira sobre descomissionamento de minas,
procurando-se identificar o seu grau de avango ou atraso, bem como a
sua efetividade. Para tanto, fez-se uso de uma farta revisao bibliografica
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e de outras fontes documentais como a legislagdo, a jurisprudéncia e os
pareceres ministeriais sobre o assunto.

2 Mineragio e desativagido de minas

A minera¢do, importante vetor de desenvolvimento mundial,
possui efeitos danosos ao meio ambiente ha muito conhecidos. A
depender do mineral extraido e do processo empregado na atividade, a
agressdo ao meio ambiente é mais ou menos intensa, mas sempre hd o
sacrificio ambiental da drea explorada, a demandar cuidados subsequentes
a0 exaurimento da jazida.

Um dos aspectos mais impactantes da minera¢ao ¢ o abandono de
areas mineradas sem a devida recuperagiao ambiental. Segundo o Manual
de Atuacio elaborado pelo Ministério Pablico Federal (MPF) intitulado
“Recuperac¢io de areas degradadas pela mineracio de rochas ornamentais”
(BRASIL, 2016b, p. 8), “sao os chamados passivos ambientais da mineracao,
com significativos impactos negativos, especialmente para os recursos
hidricos e a paisagem”. Os empreendimentos do setor mineral possuem
um tempo de vida til e, ap6s esse periodo, muitas instalagGes sao deixadas
sem qualquer método de descomissionamento e de reabilitacio de areas
deterioradas (DIAS et. al, 2012).

Ha dois fatores que explicam isso: os custos elevadissimos desse
processo e a falta de aplicagio de instrumentos sancionatorios que
desestimulem o abandono irresponsavel dessas areas na fase de desativagao
dos empreendimentos e incentivem a posterior reutilizagdio dos seus
espacos. O aprimoramento das praticas do descomissionamento de minas
representa um grande desafio para solucionar o problema do passivo
ambiental e social gerado. A solucdo ¢ planejar o descomissionamento
desde a implantagdo do empreendimento.

O objetivo de um plano de fechamento de mina deve ser reabilitar
a area afetada pela mineragao, de tal forma que ela possa ser novamente
disponibilizada em bom estado a sociedade e a comunidade no entorno.
Segundo Guimaraes (2005, p. 14):

Alguns dos padrées de desempenho de um plano de fechamento
de mina incluem: “reabilitacio” do contorno da area degradada;
estabilizacio das areas superficiais para controle da poluicio do
ar e 4agua; regularizagio no balanco hidrolégico, na qualidade e
quantidade da 4dgua superficial e nos sistemas subterraneos; medidas
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de produtividade da terra; protecdo das areas circunvizinhas de
deslizamentos ou danos. Além disso, o plano de fechamento de mina
deve ser parte do projeto integral de ciclo da vida util da mina, e deve
prever métodos e medidas que visem assegurar que a seguranca e saude
publica ndo sejam comprometidas em curto, médio e longo prazo; os
recursos ambientais nio estejam submetidos a deterioragao fisica e
quimica; a area, ao final da mineragéo, tenha uso benéfico e sustentavel
por longo periodo de tempo; os impactos socioecondémicos e culturais
adversos sejam minimizados.

O processo de desativagdo da atividade mineraria contempla, pelo
menos, as seguintes etapas: o retaludamento e a implantacao de sistema
de drenagem; o preenchimento de escavacdes; o fechamento do acesso
as aberturas subterraneas e sinalizacdo; a revegetacdo e recuperacio de
areas degradadas; a desmontagem das instala¢Oes elétricas e mecanicas; a
remogao de insumos e residuos; a demolicao de edificios; dispensa da mao
de obra; a supervisio e o monitoramento pés-operacional (SANCHEZ,
2008).

Cientes de que os depdsitos minerais ndo sao renovaveis e dos
sérios impactos que causam ao meio ambiente, muitos paises adotaram,
a partir da década de 1970, uma legislacdo que imp0Os algum nivel de
restricdo a atividade da mineracio em seus territérios, impondo inclusive
obriga¢oes especificas de reparagio socioambiental com o fechamento das
minas. Essa nova legislacio transformou-se em um instrumento basico
para a politica de desenvolvimento economico desses paises (FRANCH
et al,, 2001). As leis mais atuais do setor mineral foram influenciadas
pelas diretrizes proclamadas pela Resolugio n® 1.803/62, da Comissio
Permanente de Soberania sobre os Recursos Minerais das Nacoes Unidas,
que estabelece o Estado como proprietario do solo (BRASIL, 1999).
O Brasil, como se vera, inseriu-se nesse cenario, mas nao deu a devida
atencdo ao processo de descomissionamento das minas.

A discussdo doutrinaria sobre a matéria no Brasil, porém, nio
¢ muito rica como poder-se-ia esperar, sobretudo num paifs que tem a
minerag¢ao historicamente como uma das principais atividades econdmicas.
A auséncia de significativos matcos tedricos acerca da problematica pode
explicar, em parte, o relativo fracasso na difusio das boas praticas no setor
e os déficits regulatérios sobre a matéria no pafs.

Uma analise ampla de legislagoes vigentes em diversos paises
que possuem a atividade mineradora pode indicar quais as melhores
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alternativas e solug¢oes para a problematica do adequado gerenciamento
de riscos e recuperacao de areas degradadas pela mineragao.

3 Brasil - Panorama Nacional sobre Mineracdo e Desativacdo de
Minas

A economia do Brasil ¢ historicamente ligada a extragao mineral,
seja como elemento central ou relevante de seu desenvolvimento, seja
como elemento catalizador do processo de ocupacio territorial. Até hoje,
a atividade mineradora é responsavel pela criacdo de inumeros empregos
diretos e indiretos (BRASIL, 2013).

Em 2014, o produto do setor mineral atingiu US$ 80,2 bilhoes,
correspondendo a 4,0% do PIB. A importancia do setor mineral no
comércio exterior brasileiro é evidenciada pelo percentual de matérias-
primas e bens intermedidrios exportados pelo Brasil, do total, 22,4%
sao bens primarios do setor mineral (Sumario Mineral 2015 - BRASIL,
2016a). O pals possui a sexta maior producao mineral do planeta, dado
que traduz a nocao do quio intensa é a atividade mineraria brasileira e
oferece um bom panorama da enorme quantidade de minas em atividade
e ja esgotadas no territorio nacional.

No extenso territério brasileiro exploram-se os mais variados
recursos minerais, tais como: agua mineral; areia, brita e cascalho,
destinados a construcio civil; rochas ornamentais, a exemplo do granito,
marmore e arddsia; metais preciosos como ouro e prata; minérios metalicos
como ferro, aluminio, cobre e manganés; insumos para a fabricacio de
fertilizantes, como fosfato, potdssio e calcario agricola; gemas como
diamante, rubi, 4gua-marinha e topazio imperial; carvio mineral, destinado
a produzir energia nas usinas termelétricas, entre outros. Destacam-se
no cenario nacional os estados de Minas Gerais, Para, Sio Paulo, Bahia,
Espirito Santo, Rio de Janeiro, Goias, Santa Catarina, Rio Grande do Sul e
Parand, cada qual com a sua vocagio prépria (Brasil, 20106a, p.5). Todo esse
potencial e exploracio sao acompanhados de um alto passivo ambiental.

Recente levantamento divulgado pela Fundacio Estadual de Meio
Ambiente de Minas Gerais (FEAM) (MINAS GERALIS, 2008) registra 400
minas abandonadas ou paralisadas somente em Minas Gerais, algumas
delas com alto risco ambiental, apesar das exigéncias feitas pela Unido,
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por meio das Normas Reguladoras da Minera¢ao n® 20 e n® 21, aprovadas
pela Portaria DNPM n° 237/2001 (BRASIL, 2012), ¢ pelo Estado de
Minas Gerais, por meio da Delibera¢cio Normativa COPAM n° 127/2008
(MINAS GERALIS, 2008). De acordo com dados da Agéncia Nacional de
Mineragao (ANM, antigo Departamento Nacional de Produgao Mineral -
DNPM) (BRASIL, 2016a), o Brasil possui 662 barragens e cavas exauridas
com barramento distribuidas em 164 municipios. Desse montante, 80%
sao classificadas como sendo de baixo risco de desastres e apenas 5% como
de alto risco, o que, pela quantidade existente, ¢ um numero consideravel.

Atualmente, no Brasil, para implantar, operar e fechar uma mina
a empresa precisa atender a diversas diretivas. No passado, o abandono
de minas esgotadas ou nio exploradas era a alternativa escolhida pelos
empreendedores. A partir da década de 1970 a obrigatoriedade de recuperar
ambientes degradados passou a ser parte integrante de qualquer atividade
mineira. Recentemente a preocupa¢ido em deixar um bom legado para
a comunidade no entorno da mineragao entrou em pauta (SANCHEZ
et. al., 2013). O planejamento para o fechamento de minas (conhecido
internacionalmente por design for mine closure) vem se tornando matéria de
grande relevancia (SANCHEZ ez, al. 2013).

A politica de exploragio mineral brasileira, focada no
desenvolvimento econémico, a qualquer preco, caminhou durante anos em
descompasso com a prote¢io ambiental. A legislacio refletia essa politica,
por exemplo, com a auséncia de normas que tratassem do fechamento de
minas no pafs. O vigente Cédigo de Mineragao, aprovado em 1967, niao
traz qualquer previsdo normativa sobre a questao.

A Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), instituida pela
Lei n® 6.938/1981, pode ser considerada um importante instrumento
normativo de inflexdo nessa cultura de crescimento a todo custo. Ela
introduz, no ordenamento patrio, a previsao expressa da obrigatoriedade
de se recuperarem areas degradadas (art. 2°, VIII). Além disso, impde
ao poluidot e ao predador a obrigacio de recuperar e/ou indenizar os
danos causados pela atividade (art. 4°, VII); e a necessidade da avaliagao
de impacto ambiental e do processo de licenciamento ambiental do
empreendimento (art. 9°, 11 e IV), (BRASIL, 1981).

A nova ordem democritica de 1988 recepcionou na sua
integralidade os dispositivos da PNMA, com a elevagao do meio ambiente
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ecologicamente equilibrado ao status de direito fundamental (art. 225) e a
constitucionalizagao da obrigacio do empreendedor de recursos minerais
de recuperar as areas degradadas (art. 225, §2°). Além disso, o texto
constitucional prevé que, para assegurar a efetividade desse direito, deve
o Poder Publico exigir do empreendedor de atividade potencialmente
degradadora o estudo prévio de impacto ambiental (art. 225, §1°, IV),
(BRASIL, 1988).

E claro que esse novo quadro constitucional estava a exigir um
reposicionamento normativo sobre o fechamento de minas no pais. Nao
ha ainda um regramento especifico sobre o assunto em ambito federal.
No entanto, o Decreto n® 97.632/89, que trata da regulamentacio
do disposto do Art. 2° da PNMA, preenche em parte essa lacuna, ao
obrigar o empreendedor de recursos minerais a elaboracio de um Plano
de Recuperacio de Areas Degradadas (PRAD). Com base nesse Plano,
o oOrgao licenciador toma conhecimento prévio de quais as medidas
mitigadoras, reparatérias e/ou compensatorias serdo adotadas para a
recuperacdo das dreas degradadas ao longo do processo minerario. Além
disso o art. 3° dispde a que a “recuperacdo deverd ter por objetivo o
retorno do sitio degradado a uma forma de utilizagdo, de acordo com
um plano preestabelecido para o uso do solo, visando a obten¢ao de uma
estabilidade do meio ambiente” (BRASIL, 1989).

Verifica-se a clara necessidade de atribuir aquele espaco uma forma
de utilizagdo. Nao como antes, dada sua impossibilidade, mas nova forma
de utilizagdo que garanta a todos direito a um uso sustentavel.

A Portaria n® 237/2001 (BRASIL, 2001), do antigo Departamento
Nacional de Produg¢ao Mineral (DNPM), trouxe um grande avango para o
processo do fechamento de minas no pais. Nela estao dispostas as normas
que tratam de aspectos gerais operacionais e administrativos do processo
mineral. A Norma Reguladora n® 20 (NRM) dispoe sobre a suspensio, o
fechamento de mina (encerramento definitivo das atividades minerarias)
e retomada de operacOes, estabelecendo que o empreendedor deve,
justificadamente e com antecedéncia, comunicar ao 6rgao o encerramento
das atividades, dentre outros procedimentos.

Em sede de legislacio estadual, o Estado de Minas Gerais é pioneiro
na disciplina do tema, embora envolta em questionamentos juridicos. E
que a competéncia para legislar sobre mineracao ¢ da Unido (art. 22, XII).
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O melhor enquadramento da questdo parece aquela que vé na disciplina
o exercicio da competéncia concorrente para a protecio ambiental (art.
24, VI). A Deliberagio Normativa do COPAM n° 127/2008 estabelece
procedimentos para o fechamento de minas no Estado, e obriga o
empreendedor a tratar o assunto desde a concep¢iao do empreendimento
(art. 3°). Além disso, o empreendedor deve incluir no planejamento da
atividade mineral projetos de reabilitacio ambiental da area degradada,
que se deve dar concomitantemente a lavra, bem como ao longo da vida
util do empreendimento (art. 2°), (MINAS GERAIS, 2008).

O novo marco regulatério da Mineracdo, proposto no Projeto
de Lei n® 5807/2013, nido estabelece diretrizes acerca do processo de
fechamento de mina, que segue, ainda, as diretrizes entabuladas pela
Agéncia Nacional de Mineragao (ANM).

Como se nota, a legislagdao infraconstitucional, apés 1988, ainda
continua timida no tratamento de fechamento de minas, o que talvez
explique a existéncia de centenas de minas abandonadas por todo o pais.

No Brasil, o Plano Nacional de Mineragao 2030 (BRASIL, 2010) ¢
uma ferramenta que busca nortear as politicas de médio e longo prazo para
o setor mineral, alicercada no desenvolvimento sustentavel. Foi elaborado
pela Secretaria de Geologia, Mineracdo e Transformacao Mineral (SGM),
do Ministério de Minas e Energia (MME). Junto com outras ferramentas
internacionais, como os diretivos produzidos em conferéncias da ONU,
por empresas como a Model Mining Development Agreement (MMDA)
Project, por encontros transnacionais, como o Marco de Sendai, o PNM
2030 pode ser um guia para a atuagao conjunta da sociedade em torno da
problematica.

4 Mineragao e desativagiao de minas nos Estados Unidos da América

A atividade mineraria nos EUA teve inicio na era colonial, tornando-
se uma grande indudstria no século XIX com uma série de descobertas
minerais. Em 2015 a industria de exploragdo de carvao mineral atingiu
US $ 109,6 bilhdes, com 158 mil trabalhadores empregados diretamente
(Mineral Commodity Summaries - UNITED STATES OF AMERICA,
2016a).
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O tratamento juridico norte-americano é dado por diversos niveis de
leis federais, estaduais e locais, codificadas ou ndo. A Lei Geral de Mineracao
(General Mining Act - GML, UNITED STATES OF AMERICA, 1872)
¢ a principal lei que rege os recursos minerais estadunidenses em terras
federais. A US Securities and Exchange Commission (SEC) regula os
recursos minerais e recebe documentacio de entidades sujeitas a esta
regulacdo. As licengas necessarias para a exploraciao de recursos minerais
incluem plano de operacio, plano de recuperacio, licencas de seguranca de
barragens - e autorizagdes de acesso rodoviario, entre outras (International
Comparative Legal Guides, GLOBAL LEGAL GROUP, 2017).

A Lei de Direito e Gestao da Terra Federal de 1976 (Federal Land
Policy and Management Act - FLPMA) exige que o Departamento de
Gestao de Terras (US Bureau of Land Management - BLM) e o Servico
Florestal (US Forest Service - USFS) evitem uma degradacdo excessiva
da terra. Os padrées de recuperagdo da BLM impdem que os disturbios
causados sejam recuperados até o ponto de serem substancialmente
imperceptiveis na area como um todo. As atividades de mineracio
em florestas nacionais devem ser conduzidas de modo a minimizar os
impactos ambientais adversos e os operadores devem tomar medidas que
previnam ou controlem os danos.

As leis federais geralmente demandam garantias financeiras do
empreendedor para que haja inicio das opera¢ées, de modo a cobrir os
custos de encerramento da atividade e recuperagio da area. Esse aporte
de recursos garante que as autoridades reguladoras tenham fundos para
recuperar a mina, caso o titular do direito de explora¢io nio o faca.

Dentre as instituigdbes norte-americanas de gestdio e
acompanhamento, destaca-se o Instituto Americano de Geociéncias
(American Geosciences Institute - AGI, 1999), entidade sem fins
lucrativos formada por uma rede de associagdes criada em 1948, com sede
em Alexandria, no Estado da Virginia. E o AGI quem fornece servigos de
informacao a geocientistas e publica a revista EARTH. Possui Programas
de Politica Geocientifica e de Problemas Criticos que apoiam politicas e
decisdes publicas, oferecendo informagdes e facilitando o didlogo entre
a comunidade cientifica e os tomadores de decisdes. O AGI propSe uma
série de cuidados a serem tomados no fechamento de minas. Em alguns
estados, onde antigas areas de minera¢ao sao comuns, tais como Colorado
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e Nevada, proprietarios de minas atuais, as agéncias governamentais, ou
outras partes interessadas podem realizar a recuperacdo e seguran¢a em
projetos de mitigacdo de riscos nesses locais (AGI, 1999).

Ainda segundo o AGI, é de suma importancia a restabelecimento
da viabilidade do solo e da vegetacdo na area minerada, recuperagiao
de residuos e rochas, neutralizacio da acidez do solo e modificacio de
encostas e plantio de vegetacdo. Estima-se que tais providéncias cheguem
a custar milhares de ddlares por acre (em torno de 4.000m?). Além do
solo e vegetagao, a agua e o ar também devem receber especial atengao na
desativacao de minas. Além disso o pais conta com um portal, semelhante
ao da FEAM, que compila as regides de minas abandonadas no pais, hoje,
estimada em cerca de 500 mil (UNITED STATES OF AMERICA, 2017a).

A Agéncia de Protecio Ambiental dos Estados Unidos (United
States Environmental Protection Agency - EPA, UNITED STATES OF
AMERICA, 2017c), criada em 1970, consolida uma grande variedade de
atividades federais de pesquisa, monitoramento, definigio de padroes
e fiscalizagdo com a finalidade de garantir a protegio ambiental.
Desenvolvendo e aplicando regulamentos, a EPA executa as legislacdes
ambientais desenvolvidas pelo Congresso Americano; fornece subsidios
para programas ambientais estaduais; e realiza estudos sobre o meio
ambiente, compartilhando informag¢des com outros paises, organizacdes
do setor privado, instituigdes académicas e outras agéncias. Entre os
documentos desenvolvidos pela EPA, cabe ressaltar o “Abandoned Mine
Site Characterization And Cleanup Handbook” (Manual de Restauragao
e Limpeza de Minas Abandonadas - EPA, UNITED STATES OF
AMERICA, 2000), que aponta diretrizes para o fechamento de minas e
recuperacao de minas abandonadas.

A agéncia também possui politicas e documentos de orientag¢ao
que possuem aplicagoes diretas para a avaliagdo e remediacdo de terras
de minas abandonadas, dos quais se destaca o Planning for Removal and
Remedial Activities at Hardrock Mining and Mineral Processing Sites with
Fluid Hazards (Planejamento de Remogao e Atividades de Remediaciao em
Mineracdes de Rochas e Sitios de Processamento de Minerais com Riscos
de Fluidos - UNITED STATES OF AMERICA, 2016b), direcionado a
analise da desativacdo de uma grande mina de exploracao de ouro. O pais



53
Desativacio de Minas: Consideracoes sobre a Legislacio Brasileira...
~ José Adércio Leite Sampaio | Camila Cristina de Souza Rossi | Bruna Carvalho De Pieri ~

conta também com as Agéncias Minerais Estaduais (UNITED STATES
OF AMERICA, 2017b), que atuam em ambito regional.

5 Mineracgio e desativagido de minas na Franga

Na Franca, o Cédigo de Mineracio Francés (Le Code Minier),
editado em 1956 e reformado em 1970, 1977 e em 1994, define mina
baseando-se exclusivamente na natureza do material e o tipo de extragao,
e estabelece as condi¢oes em que pode ser realizada a exploragdo e como
seus efeitos devem ser reparados ou compensados. Desde 2012, discute-
se uma proposta de reforma do Cddigo, que impde uma disciplina mais
rigorosa, notadamente a reabilitacio do espago degradado e a necessidade
de uma diretiva de uso do solo, aliando-a ao direito ambiental (RADISSON,
2012). Em breve sintese, a gestdo dos recursos minerais cabe ao Estado,
que concede aos particulares licencas de exploragao.

As licencas de pesquisa para mineragdo sio concedidas por
despacho do Ministro das Minas ap6s um inquérito publico, regulado pelo
Cédigo do Meio Ambiente (Code de 'environnement, FRANCA, 2000),
com o parecer favoravel do Conselho Geral de Minas. A licenga tem
duragdo maxima de 5 anos, renovavel duas vezes por igual periodo, para
possuidores de capacidade técnica e recursos para a pesquisa e explora¢io.
As licencas de pesquisa sio obtidas por meio de decreto simples e
a vinculacao entre o individuo ¢ o Estado é contratual. As licencas de
operacdo sao concedidas pelo Conselho Geral de Minas apds consulta
publica, limitada a 50 anos, sem restricdo de area, mas com limitagao de
profundidade. A autorizacio para iniciar a operacdo s6 ¢ emitida apos a
verificagdo de que o operador tem planos de respeitar todo o espago no
entorno, incluindo os bens naturais e as comunidades, que ali habitam.
Para tanto, sao examinados os estudos sobre impactos ambientais, o plano
de contingéncia e os instrumentos de monitoramento e seguranca a longo
prazo (FRANCA, 2000).

A Franga possui um departamento para inspecionar a atividade e
realizar essa investigacao prévia, a Direction Régionale de ’Environnement,
de 'aménagement et du logement - DREAL. O explorador é responsavel
pelos danos causados por sua atividade (art. 75 -1, Le Code Minier), sendo
o Estado responsavel solidatio, quando o empreendedor nio puder ser
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acionado. O Art. 91 e seguintes tratam do descomissionamento da mina,
devendo ser apresentadas, ao final de cada etapa do processo de explotagao
minerario, ou no mais tardar no final do empreendimento, as a¢des que
pretende implementar para salvaguardar os interesses coletivos citados no
Art. 79.

O FEtablissement Public Foncier (EPF) é uma institui¢io publica
criada por Decreto, sob o controle do Estado, que gere projetos de gestao
de terras, implementando politicas puiblicas que buscam reciclar a terra,
adquirindo terrenos (por acordo, expropriacio ou direito de preferéncia),
realizando sua gestdo e recuperando a area impactada. Atuando em areas
industriais e minerarias degradadas, incorpora-as novamente no contexto
urbano com um novo uso. Em 2015, na subsecao de Nord-Pas de Calais,
185 novos projetos foram analisados pelo conselho de administracao,
totalizando 186 hectares e mais de 20 milhoes de euros envolvidos (EPF
Nord-Pas de Calais, 2015). Em 2004 foi inaugurado o Museu do Louvre
em Lens em um patio de mina fechada, primeira filial fora de Paris do
museu mais famoso do mundo. A escolha do local foi uma forma da nacao
expressar sua gratidao a essa cidade de Franca que sofreu com mineragao
intensiva de cardo no passado, tendo sua ultima mina fechada em 1986
(MUSEE DU LOUVRE, 2017).

A Agéncia Publica para a Gestdo de Energia e Ambiente (Agence
de ’Environment et de la Matrise de ’Energie - ADEME), sob supervisio
conjunta do Ministério da Ecologia e Solidariedade e Ministério do
Ensino, implementa politicas publicas nas dreas de ambiente, energia e
desenvolvimento sustentivel, e financia projetos gestio de residuos,
conservagao do solo, eficiéncia energética e energias renovaveis, entre
outros (FRANCE, 2017b). Entre suas atividades, o estudo sobre
esgotamento de exploragio mineral (FRANCE, 2017a) se destaca,
mostrando a necessidade de preocupagio com a reciclagem de materiais,
preservando os materiais ainda nao explorados.

6 Mineracao e desativacdo de minas na Australia

A mineracio na Australiacompde uma significante parte daindustria
primaria no pais, recebendo A $40 bilhdes por ano em investimentos, e
empregando mais de 100 mil pessoas diretamente (AUSTRALIA, 2017).
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O pais ¢é regulado pela Lei de Mineracao de 1978 (AUSTRALIA, 1978),
e possul um regime legislativo préprio para cada estado ou territério a
fim de complementd-la. O poder sobre os recursos minerais pertence ao
Estado, que editou uma lei geral dando autonomia aos governos estaduais
no acompanhamento da exploragdo mineral. As formas mais comuns de
explorag¢io sdo por meio de licencas, concessao e arrendamento, existindo
o direito de prioridade a aqueles que estabelecem na indica¢do de um
depdsito economico em conformidade na lei (AUSTRALIA, 1978).

As aprovacdes ambientais para atividades de mineracio sio
concedidas de acordo com a Lei de Mineracao de 1978 e incluem programas
de trabalho apresentados quando uma empresa ou prospector deseja
explorar minerais. Tais programas devem incluir o plano de encerramento
de minas, abrangendo todos os aspectos do descomissionamento e
reabilitacio de minas (AUSTRALIA, 1978).

Em conjunto com as aprovacdes citadas, uma licenca de remogao
da vegetagdo nativa pode ser necessiria ¢ pode ser concedida pelo
Departamento de Minas, Regulacdo e Seguranca da Inddstria (DMRSI)
sob a delegacio do Departamento de Agua e do Regulamento Ambiental,
de acordo com as disposi¢oes da Lei de Protecdo Ambiental de 1986 e
os Regulamentos de Protecao Ambiental de 2004 (AUSTRALIA, 2015).
Outras fontes legislativas que regulam o direito minerario australiano sao o
Corporation Act 2001 e o Australian Stock Exchange, referentes ao direito
empresarial mas com impactos na minera¢do (FEIGELSON, 2014).

A reabilitagdo ambiental é requisito para a obtencido de licenca
de exploracio, sendo necessaria a entrega de relatorios anuais aos 6rgaos
de regulagdo. O plano de fechamento de minhas é exigido por todas as
legislacGes dos estados e territérios, sendo que a responsabilidade pelo
cumprimento do plano permanece com o proponente da exploragio e deve
ser assegurada por uma cau¢do ou, em alguns territérios, contribuicoes
regulares para um fundo geral de reabilitacio.

O Instituto de Politica Mineral é um 6rgao especializado em
mineracgao, tendo por objetivo propor melhorias nas politicas, legislacoes
e praticas minerarias, com ¢énfase em ajudar comunidades afetadas por
projetos de mineragio (AUSTRALIA, 2015).

O Departamento de Minas e Petroleo e a Autoridade de
Protecio Ambiental publicaram, em 2011, um guia para preparacdo do
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plano de fechamento de minas (Guidelines for Preparing Mine Closure
Plans, AUSTRALIA, 2015), que prevé medidas para o fechamento,
descomissionamento e teabilitacio das areas mineradas de forma
ecologicamente sustentavel. Como forma de maior seguranca ao
processo, ha um Fundo de Reabilitacio de Mineragao (FRM), custeado
pelos operadores de mineracdo na Australia Ocidental, nos termos de lei
editada em 2012. Os recursos do fundo sao utilizados para reabilitar minas
abandonadas em todo o territério e quando o operador, apés todos os
esfor¢os, nao puder arcar com as despesas do descomissionamento.

7 Mineragio e desativagdo de minas no Peru

O setor de mineracdo no Peru é um dos pilares da economia do
pais, contribuindo com 25% das receitas fiscais, cerca de 14% do PIB e
mais de 56% das exportacoes (PINO, 2017). O grande desafio é assegurar
que esses numeros Nao se percam no passivo ambiental que a exploragiao
mineraria pode gerar.

A esse propésito, a Resolucio Ditetiva n° 0067/2014 (Resolucion
Directoral), baseada no disposto da Lei do Sistema Nacional de Avaliacao
e FHiscalizagdo Ambiental (Ley del Sistema Nacional de Evaluacién y
Fiscalizacion Ambiental, n°29325), criou o Sistema Nacional de Avaliagdo
e Fiscalizagio Ambiental (SINEFA), a cargo do Orgio de Avaliacio
e Fiscalizagio Ambiental (OEFA), tendo a finalidade de assegurar o
cumprimento da legislacio ambiental por parte de todas as pessoas fisicas
e juridicas, assim como supervisionar e garantir as fungoes fiscalizadoras
do estado. Também existe a Direcao Geral da A¢aio Ambiental (DGAA),
do Ministério de Minas e Energia, que é o 6rgio técnico normativo
responsavel pela apresentacio e avaliacdo da politica ambiental do setor
de mineracao (PERU, 2017).

O pais aprovou o Texto Unico Ordenado da Lei Geral de Mineracio
(Texto Unico Ordenado de la Ley General de Minerfa, PERU, 1992) que
regula a concessao e lavra mineral em territério peruano. A Lei n® 28090,
que disciplina o fechamento de minas, aplica-se a unidades de mineragao
em andamento, e define que a competéncia para aprovar, controlar e
fiscalizar os Planos de Fechamento de Minas ¢ do Ministério de Energia
e Minas (MEM). Prescreve como o plano deve ser elaborado, com seus
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detalhamentos, e exige dos empreendedores que a implementa¢iao ocorra
desde o inicio de suas atividades, obrigando-lhes a enviar um relatério
semestral a0 MEM. Também prevé, em seu Art. 11, a constitui¢io de
garantia que cubra o custo estimado do plano de descomissionamento, nas
modalidades (uma ou mais) de seguro, dinheiro, fideicomisso ou aqueles
previstos no Cédigo Civil Peruano. Um modificacio feita em maio de
2005, pela Lei n® 28.507, criou a obrigacdo de as empresas mineradoras,
que estavam em operacao antes da Lei n° 28.090, apresentarem as
autoridades competentes o plano de fechamento de mina, dentro de um
periodo maximo de um ano, a partir da regulamentacdo da legislacio sobre
fechamento da mina no pais.

Do ponto de vista de controle ambiental, destaca-se a Resolu¢ao
Diretiva n° 0067/2014 (Resolucién Directoral), baseada no disposto da
Lei do Sistema Nacional de Avaliacdo e Fiscalizagio Ambiental (Ley del
Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental, n®29325), cria
o Sistema Nacional de Avaliacao e Fiscalizagio Ambiental (SINEFA), a
cargo do Orgio de Avaliagio e Fiscalizacio Ambiental (OEFA), tendo a
finalidade de assegurar o cumprimento da legislacio ambiental por parte
de todas as pessoas fisicas e juridicas, assim como supervisionar e garantir
as funcdes fiscalizadoras do estado.

Aratjo (2015) estima que 152 minas estejam abandonadas no pafs.
A Defensotia do Povo, do Peru, lancou em 2015 o Informe Defensorial
n°171 (PERU, 2015) que identifica mais de 4 mil passivos ambientais
minerarios, gerados quando uma atividade de mineracdo cessa e deixa a
localidade em que operou sem a devida recuperacio ambiental aos danos
causados. Segundo o documento, os passivos sdo instalagdes, efluentes,
emissdes, restos ou depositos de residuos produzidos pelas operacdes de
mineragdo inativos abandonadas e hoje e constituem um risco permanente
e potencial para a saide da populacio, o ecossistema e a propriedade.

8 Mineragio e desativagdo de minas em Portugal

Até o final da década de 1970, a legalizacio da exploracido de
minerais em Portugal se limitava a apresentagao de uma declaragdo junto
aos departamentos competentes. A partir dos anos 1990 o Ministério
da Economia lancou o documento “Estudos Integrados de Exploragao
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e Recuperagio Paisagistica de Nucleos de Pedreiras”, de forma a dar
resposta a questoes ambientais inerentes aos impactos cumulativos e a
compensar as restricdes de ordenamento traduzidas nos Planos Directores
Municipais, que ndo acautelaram a expansio dos empreendimentos
minerarios existentes.

Atualmente o licenciamento ¢ realizado junto a Direcao Geral de
Energia e Geologia (Direc¢ao Geral de Energia e Geologia - DGEG),
sendo necessaria a obtengao prévia de uma licenca de exploragao, emitida
pelos 6rgaos regionais do DGEG ou pelas Camaras Municipais.

Até recentemente, a Lei de Minas era regulada por dois Decretos-
Legislativos de 1990: Decteto-Lei 90/90, de 16 de matgo, que estabelecia o
Regime Geral de Descoberta e Uso de Recursos Geolégicos; e o Decreto-
Lei n.° 88/90, de 16 de marco, que criava o Regulamento de Depésitos
Minerais. Em junho de 2015, foi promulgada a nova Lei de Bases Juridicas
para a Descoberta e Uso dos Recursos Geoldgicos Localizados em
Portugal, incluindo o Espa¢o Maritimo Nacional, Lei n. 54/2015 de 22 de
junho, também conhecida como a “Lei dos Recursos Geoldgicos de Nova
Base” ou, simplesmente, a “Nova lei”.

De acordo com o novo regramento uma garantia deve ser entregue
juntamente com os contratos de prospeccdo e pesquisa, exploraciao
experimental e exploracio mineral, a fim de assegurar o cumprimento
do contrato, recuperacio de paisagem e encerramento de minas. As
obriga¢des de fechamento incluem a remocdo de todas as construcdes
e instalacOes, a remogdo e entrega de todos os residuos para um destino
final em uma instala¢io devidamente licenciada e a recuperagao ambiental
da area de acordo com um plano de recuperacao ambiental e paisagistica
previamente aprovado pelas autoridades (GLOBAL LEGAL GROUP,
2017).

Em Portugal, existe a Empresa de Desenvolvimento Mineiro —
EDM, criada em 1966, que ¢ o 6rgao responsavel pela reabilitagio das
minas abandonadas. Em 2001, por via do Decteto-lei n°® 198-A/2001,
atribuiu-se a EDM, a concessdo para a recuperacdo das areas mineiras
degradadas no pafs. Esse 6rgao ¢ responsavel pela elaboracao de dois
estudos sobre o tema: “Estudo de Hierarquizagido para Reabilitacio de
Areas Mineiras Abandonadas” e “A Heranca das Minas Abandonadas”.
Até setembro de 2011, haviam sido mapeadas 175 areas consideradas
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degradadas que deveriam ser reabilitadas a partir de projetos a serem
coordenados pela EDM (PORTUGAL, 2017a). A EDM abre editais para
contratacio de empresas para empreitadas de recuperacdo ambiental de
minas abandonadas e fechadas, financiados pelos fundos comunitarios e
enquadra-se no Programa Operacional Sustentabilidade e Eficiéncia no
Uso de Recursos, regido pelo Codigo dos Contratos Publicos (Decteto-
Lei n°18/2008 de 29/01/2008 de Portugal) (PORTUGAL, 2017b).

Em 2012, resultante da fusio de 9 organismos, foi criada a
Agéncia Portuguesa do Ambiente (APA) para propor, desenvolver e
acompanhar a gestdo integrada e participada das politicas de ambiente
e de desenvolvimento sustentavel, de forma articulada com outras
politicas setoriais e em colaboragdo com entidades publicas e privadas
que concorram para o mesmo fim, tendo em vista um elevado nivel
de protecdo e de valorizagdo do ambiente e a prestacio de servicos de
elevada qualidade aos cidadaos (PORTUGAL, 2012). A APA desenvolveu
uma politica para gerir e recuperar passivos ambientais, propondo a¢oes
para implementar a estratégia de recuperacao dos passivos ambientais
e promover o monitoramento e controle dos locais pds-encerramento
(PORTUGAL, 2014, p.70).

9 Mineragio e desativagio de minas na Africa do Sul

A Constituicao da Republica da Affica do Sul, de 1996, dispoe em
suas segoes 24 ¢ 25 sobre a protecdo ao meio ambiente e sobre a propriedade
das terras. No pafs, a principal legislagio que regula a mineragdo é a Lei
de Desenvolvimento de Recursos Minerais e Petroliferos (Mineral and
Petroleum Resources Development Act - MPRDA), de 2002 (SOUTH
AFRICA, 2002). A indudstria mineraria é regulada pelo Departamento de
Recursos Minerais (DMR), que supervisiona a implementacao de todas as
leis e regulamentos de mineragio no pais. O DMR esta presente em todas
as provincias sul-africanas. O responsavel por receber e avaliar os pedidos
de licencas minerarias é o Ministro dos Recursos Minerais.

A permissao de reconhecimento, que da inicio a prospec¢io
mineral, para ser emitida pelo Ministro, deve estar em conformidade com
o paragrafo 14 do MPRDA, e tem a duracdo de 1 ano. Para o deferimento,
¢ necessaria a demonstracio de capacidade financeira e técnica e de que a
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prospecc¢ao nao resultara em poluicdo ou degradagao inaceitaveis e, caso
haja, uma autorizagao ambiental ¢é exigida. Para a autorizaciao de mineragao,
¢ necessaria uma licenca mineral e ambiental, um plano de trabalho de
minera¢ao e um plano social e trabalhista. O direito a explora¢ao mineral
¢ um direito real limitado, relacionado ao mineral e a terra a que esse
direito se refere. Para a obtencido da licenca ambiental, o empreendedor
deve solicita-la de acordo com os Regulamentos de Avaliacdo de Impacto
Ambiental, dispostos na Lei Nacional de Gestao Ambiental (National
Environmental Management Biodiversity Act, 2004), a0 DMR. Também é
necessaria uma licenga de uso da agua, conforme os termos da Lei de Uso
de Aguas (National Water Act, 1998).

Com relacdo a questio ambiental, ¢ necessario um estudo de
impacto ambiental prévio a implanta¢io do empreendimento. E obrigatoria
a elabora¢io de um plano de gestio de impactos ambientais, que deve ter
lastro no plano da andlise economica (FEIGELSON, 2014).

Desde julho de 2015 os detritos provenientes de mineragio
devem cumprir as exigéncias previstas no Regulamento de Residuos de
Mineragao, da Lei Nacional de Gestio Ambiental (SOUTH AFRICA,
2008). A provisdo financeira para reabilitacio ambiental ¢ os requisitos
de fechamento de operagdes de mineracio estdo dispostas no MPRDA,
que prevé que os empreendedores devem fornecer ao Departamento de
Recursos Minerais recursos suficientes para a reabilitacio e a gestdo dos
impactos ambientais da area minerada. O DMR avalia e aprova a provisao
financeira anualmente para garantir que os recursos sejam suficientes para
cobrir o passivo ambiental. A provisio pode ser em depésito junto ao
DMR, garantia bancaria ou fianga.

Quando do encerramento das atividades minerarias, o titular do
direito deve solicitar um certificado de encerramento até 180 dias apds
a caducidade, abandono, cancelamento, cessacdo, renuncia ou conclusio
do plano de fechamento e deve ser acompanhado das informagdes,
programas ¢ relatérios exigidos pela MPRDA e lei Nacional de Gestdo
Ambiental. Para a emissiao do certificado, as autoridades devem aferir o
cumprimento das condi¢Ses estabelecidas em lei.
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10 Mineragao e desativagdo de minas na Inglaterra

A mineracio no Reino Unido abrange uma ampla gama de
combustiveis fosseis, metais e minerais industriais, devido a sua estrutura
geologica. Em 2013, havia mais de 2.000 minas ativas, pedreiras e locais de
perfuracgao offshore no Reino Unido, produzindo £ 34 bilhGes em minerais
e empregando 36.000 pessoas (UNITED KINGDON 2013, 2018).

Importante destacar que na Inglaterra ndo ha um regime unico
legislativo para exploragao mineral. As leis aplicaveis variam principalmente
de acordo com os minerais explorados, sendo agrupados, basicamente, em
quatro categorias: i) ouro e prata (Inclosure Awards and Acts); ii) carvao (The
Coal Industry Act); iii) petroleo e gas (Petrolenm Act 1998 e Continental Shelf
Act 1964); e iv) outros minerais.

Na Inglaterra os titulos aquisitivos de direitos minerarios sio
concedidos em conformidade com o tamanho do projeto, o tipo de
mineral extraido ¢ o método de mineracio a ser utilizado. O sistema
anglo-saxdo considera trés estagios sucessivos de exploracdo mineral:
a prospeccio (“reconnaissance’), a pesquisa (“exploration”) e a lavra
(“exploitation”). Conforme apontado por BARBOSA (1994), a prospeccao,
tal como definida em lei, consiste na “busca intencional de uma substancia
mineral”. O titular é obrigado a apresentar um programa de prospec¢ao
indicando os custos envolvidos, sendo que a licenca serd recusada se o
interessado ndo comprovar sua capacidade técnica e financeira para
realizar o programa proposto.

A segunda fase da exploracao mineral ¢ a pesquisa (“exploration”).
Conforme sua defini¢do legal, consiste na “busca intencional de minerais,
incluindo as operacOes necessarias para determinar a extensdao geologica
e o valor econémico de qualquer jazida identificada pelo titular da licenca
de prospecgio’”” (BARBOSA, 1994). As exigéncias técnicas e financeiras
sao aliadas, em muitos casos, a prestacio de garantias (“bonds’) de
execugdo dos trabalhos. O terceiro estagio da exploragao mineral é o de
lavra (“exploitation”). O titular de uma licenca de pesquisa que comprovar
a existéncia do mineral pesquisado na area concedida, em quantidades

1 “Intentional search for minerals, including operations necessary to determine the
geological extent and economic value of any deposit identified by the prospecting
license holder”.
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comerciais, pode requerer a licenca de lavra, que s6 podera ser recusada
pelo Governo se o interessado estiver inadimplente com qualquer de suas
obrigacdes nas fases anteriores ou tenha submetido seu pedido de modo
irregular (BARBOSA, 1994).

Os mineradores se submetem a estritas obrigacGes, sob pena de
cancelamento da respectiva licenca. Tais obrigacdes abrangem a rigida
observancia de diversos encargos, tais como o prazo para o inicio da
operag¢ao comercial, o fornecimento de relatérios periddicos, a protegiao
do meio ambiente, o treinamento obrigatorio do pessoal local e muitos
outros. Controles e restricoes ambientais sao estabelecidos pelo regime de
planejamento, além das licen¢as ambientais. O requisito legal para manejo
de residuos € balizado pela Diretiva de Residuos de Mineracdo da Unido
Europeia (Ditetiva 2006/21/EC).

Para a mineracdo de ouro e prata, é necessario o titulo “Mines
Royal”, obtido no Agente Mineral de Estado da Coroa. E, para a de
carvao, a autoriza¢do do Departamento de Negocios, Energia e Estratégia
Industrial (Departament of Business, Energy & Industrial Strategy). Foi criada
em 2015, a Autoridade de Petréleo e Gas (Oi and Gas Authority), como
uma agéncia executiva, e, em 2016, tornou-se uma estatal, operada pelo
Secretario de Estado do Departamento de Negocios, Energia e Estratégia
Industrial.

Com relagio aos demais minerais, o proprietario é o dono das terras
onde se encontram, cabendo ao Estado inglés apenas um planejamento
geral de mineracdo e ambiente.

Cumpre destacar que a regulacdo ambiental na Inglaterra é realizada
por reguladores independentes, sendo a Agéncia Ambiental (Environmental
Agency) o principal deles.

Em 2014 foi editada nova lei (Mines Regulation 2014) que substituiu
a legislacdo relacionada a satde e seguranga de minas que inclui em seu art.
69 planos para minas abandonadas, sendo que ao poder executivo inglés
deve ser enviado um plano, por ele mantido, para assegurar o correto
descomissionamento. Essa legislacio prevé que o empreendedor nao
pode abandonar ou cessar sua atividade sem deixar a area em condi¢oes
seguras (art. 7) e deve assegurar a elaboracio do plano de fechamento da
mina (art. 59).
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Para a obtencio dalicenga de explorac¢io sio estabelecidas garantias
financeiras (obrigacdes, encargos, garantias, indenizac¢Oes, hipotecas
ou fundos fiduciarios), sendo necessario o detalhamento da caucdo. As
obrigacdes quando do fechamento da mina sio avencadas no arranjo
contratual de cessao de direitos de mineragdo e na legislagio ambiental
(GLOBAL LEGAL GROUP, 2017).

11 Consideragdes finais

Tal qual a abertura, o fechamento de uma mina pode afetar o meio
ambiente e a economia local, causando problemas ambientais, decorrentes
de areas contaminadas e afetar o modo e a qualidade de vida das populagdes
no entorno. Os desafios técnicos e socioecondmicos sao especificos de
cada mina em seu contexto. O adequado fechamento de uma mineragao
¢ fundamental para que a atividade possa exercer sua funcio social de
maneira adequada, permitindo ganhos econémicos, sociais e ambientais
para todos os atores envolvidos.

O repositorio legal para o fechamento de mina no Brasil é
insuficiente para dar conta da complexidade do tema. Tratando apenas da
recomposicio fisica da area degradada, a legislacio desconsidera aspectos
sociais e ndo disciplina adequadamente como deve ser o monitoramento
das variaveis de controle ambiental e socioeconomico. Embora a legislagao
brasileira contemple a obrigacao da empresa de mineracido apresentar o
Plano de Recuperacio de Areas Degradadas (PRAD), junto com o EIA-
RIMA, essa exigéncia ndo contempla de forma sistémica a recuperacao
socioecondmica e ambiental prevista num plano de fechamento de mina.
No Plano de Aproveitamento Econémico (PAE), exigido pela ANM,
para a concessdao de lavra é obrigatéria a apresentacio de um plano de
fechamento de mina. Como se viu, n3o ha uma disciplina especifica sobre
a matéria em nivel federal, o que seria recomendavel.

Muitos paises adotaram, na década de 1970, uma legislacdo mais
restritivaa mineracdo em seus territorios. Essa novalegislagio transformou-
se em um instrumento basico para a politica de desenvolvimento
economico desses paises. Nos casos estudados, Aftica do Sul, Austrilia,
Estados Unidos, Franca, Inglaterra, Peru e Portugal, identificou-se um
sistema regulatério abrangente sobre meio ambiente e mineracio, havendo
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dedicada énfase as boas praticas de descomissionamento de minas, que
atendam aos reclames minimos do desenvolvimento sustentavel.
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1 Introdugao

A Lei de Migracao, Lei n° 13.445, de 24 de maio de 2017, revogou
o Estatuto do Estrangeiro e pode ser considerada uma conquista para
os migrantes, refugiados, visitantes e residentes fronteiricos, pois esses
individuos passaram a ganhar grande destaque na sociedade brasileira. Em
um Hstado Democritico de Direito, especificamente com a Constitui¢ao
da Republica Federativa do Brasil, ndo se sabe o porqué do Estatuto do
Estrangeiro, Lei n® 6.815, de 19 de agosto de 1980, ter vigorado por tanto
tempo.

O Estatuto do Estrangeiro ndo estava em conformidade com
as ideologias do Estado Democratico e visava, em primeiro lugar, os
interesses nacionais e nao a prevaléncia do ser humano. A Lei de Migracao
esta em consonancia com os ideais previstos na Constitui¢ao de 1988.
Contudo, em 20 de novembro de 2017, entra em vigor o Decreto n°®
9.199, que passou a possuir, em determinados dispositivos, normas mais
restritivas e prejudiciais aos direitos dos migrantes, refugiados, visitantes e
residentes fronteiricos.

O objetivo da presente pesquisa é analisar se a Lei n® 13.445/2017
tem um compromisso com a prevaléncia dos direitos humanos.
Consequentemente, serda demonstrada a necessidade do respeito aos
direitos dos migrantes, refugiados, visitantes e residentes fronteiricos, e
a imprescindibilidade de um didlogo no Estado Democratico de Direito
com os direitos humanos, com o intuito de aplicar a norma mais benéfica
a pessoa, N0 Caso CONCIEto.

A justificativa do tema decorre do imenso fluxo de migrantes e
visitantes no Brasil e a particularidade do dever de todos os individuos e
do Estado de respeitar os direitos humanos.

A problematica apontada é a seguinte: a Lei de Migracdo visa
aplicar a norma mais favoravel ao ser humano?

Para atingir o objetivo da presente pesquisa, primeiramente
reflexdes sobre os migrantes no Estado Democratico de Direito brasileiro
serdo expostas. Em seguida, apontamentos sobre os direitos humanos e
o principio pro homine serdo exibidos. Verificar-se-a, por fim, se a Lei n°
13.445, de 2017, Lei de Migrago, tem o compromisso de aplicar a norma
mais favoravel ao individuo.
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O método utilizado para a realizacio do trabalho foi o
dedutivo com a abordagem de categorias consideradas fundamentais
para o desenvolvimento do tema sobre a lei de migracdo brasileira. O
procedimento técnico utilizado na pesquisa para a coleta de dados foi
essencialmente a pesquisa bibliografica.

O levantamento bibliografico forneceu as bases tedricas e
doutrinarias a partir de livros e textos de autores de referéncia, tanto
nacionais como estrangeiros. Enquanto o enquadramento bibliografico
utiliza-se da fundamentacao dos autores sobre um assunto, o documental
articula materiais que nao receberam ainda um devido tratamento analitico.
A fonte primeira da pesquisa ¢ a bibliografica, que instruiu a analise da
legislacdo constitucional e a infraconstitucional, bem como a doutrina, que
informa os conceitos de ordem dogmatica.

2 Os migrantes no Estado Democratico de Direito Brasileiro

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, ao
conceber o EHstado Democratico de Direito, dd especial atengdo aos
estrangeiros, assim como o direito internacional. Os estrangeiros ou
migrantes sdo individuos sujeitos de direitos.

Consoante Hall (2003, p. 28), varios fatores podem forgar os
individuos a migrar, tais como a pobreza, o subdesenvolvimento, a falta de
oportunidades, os legados do Império em toda parte, os desastres naturais,
guerras, etc. Consequentemente, esses fatores acarretam o espalhamento e
a dispersao das pessoas e seus direitos devem ser preservados no Estado
Democratico brasileiro. As denominadas migra¢des livres e for¢adas estao
mudando de composi¢io, variando as culturas e pluralizando as identidades
culturais do Estado brasileiro. Nota-se que a Constitui¢ao Federal de 1988
acolhe a diversidade, conforme o artigo 3°, inciso 1V.

O artigo 4°, inciso VI1II, da Constituicdo Federal de 1988 estabelece
que, em suas relacOes internacionais, a Republica Federativa do Brasil tem
como um dos principios o “repudio ao terrorismo e ao racismo”. Sendo
que em seu artigo 3°, inciso IV, um dos objetivos do Estado brasileiro é
proibir o preconceito de raga, cor, origem e outras formas de discriminacao.
Enfim, cabe aos brasileiros e ao Estado brasileiro niao discriminar e ndo
tratar com preconceito os migrantes. Contudo, infelizmente, o que tem
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ocorrido hodiernamente é o contrario e, como exemplo, podemos citar 0s
migrantes venezuelanos, na fronteira com Roraima, que tém vindo para o
Brasil devido ao agravamento da crise politica, social e econémica do seu
pais e vém sofrendo discriminacgdo pela populagao brasileira e pelo Estado
brasileiro (BRASIL, 1988).

A discriminacdo por razdes de raca, cor ou origem étnica é
internacionalmente condenada como sendo uma das mais graves
desobediéncias aos direitos humanos (HOLZHACKER, 2018, p. 50). A
Convencao Internacional sobre Todas as Formas de Discriminacio Racial
deixa claro, em seu artigo 1°, que o vocabulo “discriminacio racial” quer
dizer toda distin¢ao, exclusio, restricdo ou preferéncia embasada em cor,
raca, descendéncia ou origem nacional ou étnica que tenha por objeto ou
resultado suprimir ou restringir o reconhecimento, gozo ou exercicio em
um mesmo plano (em equivaléncia de condi¢io) de direitos humanos e
liberdades fundamentais nos ambitos politico, econémico, social, cultural,
etc. (BRASIL, 1969).

Jubilut (2007, p. 182) informa que a Constitui¢ao Federal de 1988,
no artigo 4°, inciso X “[...] traz as bases legais para a efetivacio do instituto
do refigio no Brasil, bem como dispde sobre o tratamento juridico
a ser dispensado aos solicitantes de reftigio e refugiados — enquanto
estrangeiros — no Brasil [...]”. Afinal, a Constituicdo de 1988, no artigo
4°, inciso X, prevé que a Republica Federativa do Brasil, em suas relagdes
internacionais, rege-se pelo principio da “concessao de asilo politico.” A
Lei n° 13.445/2017, nos artigos 27 a 29, e o Decreto n® 13.445/2017,
nos artigos 108 a 118, por sua vez, ddo especial atencido ao asilo politico
(BRASIL, 2017).

O artigo 12, inciso 11, alineas “a” e¢ “b”, da Constituicio Federal
de 1988, refere-se aos brasileiros naturalizados. Encontrando-se no §
1° do artigo 12 da Constituigio Federal de 1988 o favorecimento aos
portugueses residentes no pafs brasileiro. Devem ser observados, todavia,
dois pressupostos para os portugueses gozarem dos direitos oferecidos,
que sdo: que tenham residéncia permanente no territorio brasileiro; que
haja reciprocidade entre os pafses (SILVA, 2017, p. 340), (BRASIL, 1988).
A Lein®13.445, de 2017, artigo 64, incisos I-1V, consegue ter um viés mais
humanitario, facilitando a concessiao da naturalizagdo, prevista em quatro
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espécies: ordinaria, extraordinaria, naturalizagdao especial e naturalizagdo
proviséria (BRASIL, 2017).

O artigo 5° inciso XV, da Constituicao Federal, assegura a todos
os individuos, independentemente de serem brasileiros ou no, a liberdade
de locomogao no territério nacional (BRASIL, 1988). A Lei n® 13.445, de
2017, em seu artigo 4°, inciso 11, garante ao migrante o direito de liberdade
de circulagio no territério nacional, sendo que em outros artigos da
referida lei da-se énfase para a facilitagao da livre circulagdo. O Decreto n®
9.199, de 2017, prevé em varios dispositivos a livre circulagdo do migrante
(BRASIL, 2017).

Quando a Constituicao Federal de 1988 ndo limita a aquisi¢io e
o gozo de direitos civis aos migrantes, sao assegurados a eles 0s mesmos
direitos que aos brasileiros. Ocorre que a Constituicio Federal autoriza a
distin¢do entre os brasileiros e estrangeiros, como o artigo 22, inciso XV,
no qual esta expresso que a Unido compete privativamente legislar sobre
“emigracdo e imigracio, entrada, extradi¢do e expulsdo de estrangeiros”
(BRASIL, 1988). Recentemente, o Supremo Tribunal Federal suspendeu
cautelarmente o Decreton®25.681,de 2018, do Estado de Roraima, assinado
pela governadora Suely Campos, no qual se tornou mais rigido o acesso de
migrantes a servi¢os publicos estaduais em Roraima (RORAIMA, 2018).
O Supremo deixou claro que o referido Decreto pode ser discutido em
acdo propria sobre uma eventual constitucionalidade pela via de controle
direto. Observa-se que, de acordo com a Constituicao de 1988, o Decreto
n® 25.681, de 2018, sofre de vicios insanaveis de inconstitucionalidade.
Ademais, o Decreto n°® 25.681/2018vai de encontro a Constituicio
Federal de 1988, a Lei n°® 13.445/2017, ao Decreto n® 13.445/2017 e aos
instrumentos internacionais (RORAIMA, 2018), (BRASIL, 2017).

Para o Estado brasileiro é um desafio o recebimento de fluxo
de pessoas, pois novas politicas publicas e novas a¢oes legais devem
ser tomadas. Mas, em observancia aos direitos humanos e aos direitos
fundamentais, o Estado brasileiro vem propiciando aos migrantes uma
maior interacdo na sociedade brasileira e assegurando seus direitos.

A Lei n° 6.815, de 19 de agosto de 1980, o conhecido “Estatuto
do Estrangeiro”, visou atender “|...] a seguranca nacional, a organizagao
institucional, aos interesses politicos, socioeconémicos e culturais do
Brasil, bem assim a defesa do trabalhador nacional”, conforme artigo 2°
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da referida Lei (BRASIL, 1980). Ocorre que o “Estatuto do Estrangeiro”
foi revogado pela Lei n® 13.445/2017, artigo 124, inciso II (BRASIL,
2017). O “Estatuto do Estrangeiro” entrou em vigor na época em
que estavam nos bastidores do processo legislativo nacional as forgas
armadas brasileiras, e foi publicado pelo General Jodo Figueiredo. A Lei
n° 6.815/1980 nio estava em consonancia com os ideais de um Estado
Democratico de Direito, com a Constitui¢cao da Reputblica Federativa do
Brasil (BRASIL, 1980). Afinal, o “Estatuto do Estrangeiro” conflitou com
os tratados internacionais de direitos humanos dos quais o Brasil faz parte.
Conforme Millan-Mufoz (2009, p. 165) destaca:

Como conclusién, podemos establecer que no sdlo, el fenémeno
migratorio a comienzos del siglo XXI, no puede reducirse a problemas
de seguridad nacional, guerras preventivas o terrorismos. Hso
distorsiona el diagnéstico e impide observar lo complejo, inédito y
difuso con que se presenta los flujos emigratorios dentro del contexto
globalizador.

Ademais, a Republica Federativa do Brasil rege-se em observincia
aos principios relativos a comunidade internacional, termo utilizado por
Silva (1994, p. 20), conforme disposto no artigo 4°, inciso 11, no qual esta
inclusa a “prevaléncia dos direitos humanos” (BRASIL, 1988). Portanto,
a titularidade dos direitos humanos e direitos fundamentais ¢é dirigida a
todas as pessoas. Satlet (2012) informa que:

Além disso, a recusa da titularidade de direitos fundamentais e
humanos aos estrangeiros nio residentes, que, salvo nas hipoteses
expressamente estabelecidas pela Constituigdo, poderiam contar
apenas com uma tutela legal (portanto, depende do legislador
infraconstitucional) viola frontalmente o disposto no art. 4°, inciso
I, da CE, que, com relagdo a atuagdo do Brasil no plano das relages
internacionais, estabelece que devera ser assegurada a prevaléncia dos
direitos humanos, posicao que inclusive encontra respaldo em diversos
julgados do STE. Também aqui deve valer a maxima de que na divida
ha de se assegurar a prote¢dao dos direitos humanos e fundamentais
a qualquer pessoa, ainda mais quando a sugerida “consciéncia da
omissio” nido corresponde visivelmente, em se procedendo a uma
interpretacao teleoldgica e sistematica, a resposta constitucionalmente

adequada.
Ademais, eventual ilegalidade da permanéncia no Brasil dos
migrantes nao residentes no Pafs, “[...] ndo afasta a titularidade de direitos
fundamentais, embora nio impeca (respeitados os direitos, inclusive o

do devido processo legal) eventuais san¢es, incluindo a deportacio ou
mesmo extradi¢ao” (SARLET, 2012).
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Em suma, o Estado Democritico de Diteito assumiu um
compromisso com os direitos fundamentais ¢ os humanos. Afinal, ¢é
necessario preservar os direitos dos individuos, sejam dos brasileiros
natos, dos naturalizados, dos migrantes, refugiados, visitantes e residentes
fronteiricos, em observincia a prevaléncia dos direitos humanos.

3 Os direitos humanos e o principio “pro homine”

Os direitos humanos assumiram uma centralidade no ordenamento
juridico, seja no ordenamento doméstico ou internacional. Os direitos dos
migrantes, dos visitantes e dos apatridas estdo insertos no direito nacional
brasileiro e no direito internacional.

Todos os poderes publicos e os agentes privados estao vinculados
aos conteidos dos direitos humanos. Sendo, em um caso concreto,
importante averiguar se uma norma a ser aplicada esta em conformidade
com os direitos humanos (RAMOS, 2017).

Nota-se, afinal, que “[..]a comunidade internacional objetivou
assegurar a pluralidade e a diversidade de idearios sobre a organizagao
estatal, entendendo que esta formula é a que assegura a melhor forma de
estruturagao dos governos e, consequentemente, a melhor proteciao dos
direitos humanos” (JUBILUT, 2007, p. 127-128).

Na aplicacao pratica dos direitos humanos, a dignidade humana
deve ser assegurada em permanente busca de harmonia, irradiando por
todo o ordenamento e orientando as agdes dos agentes publicos e privados
(RAMOS, 2017).

O artigo 5° caput, da Constituicio da Republica Federativa
do Brasil de 1988 informa que perante a lei todos sao iguais, “|...] sem
distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pafs a inviolabilidade do direito a vida, a
liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade [..]” (BRASIL,
1988). As garantias aos estrangeiros residentes no pafs estio bascadas
no inafastavel tratamento humanitiario ao individuo, na essencialidade
de lhe ser preservada a dignidade. Mesmo aos estrangeiros, ou melhor,
aos migrantes ndo residentes no Brasil, sdo preservados alguns direitos,
dentre eles os direitos humanos, como o Supremo Tribunal Federal vem

decidindo.
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Como a declaracio de direitos fundamentais da Constitui¢do
abrange varios direitos que radicam diretamente no principio da dignidade
do homem, principio que a Constituicio de 1988, no artigo 1°, inciso
11, toma como estruturante do Estado Democratico brasileiro, existem
direitos que se asseguram a todos os seres humanos, nao distinguindo
a nacionalidade do individuo, por serem considerados emanacdes
necessarias do principio da dignidade da pessoa humana. Ocorre, que
alguns direitos sdo dirigidos a pessoa enquanto cidadao, tendo em conta
a situagdo particular que o liga ao pais (MENDES; BRANCO, 2017),
(BRASIL, 1988).

Comungando com o mesmo pensamento de Sarlet (2012), entende-
se “[...] que todos os direitos fundamentais inerentes a prote¢ao e promog¢ao
da dignidade da pessoa humana também devem ser assegurados aos
estrangeiros nao residentes no Pafs, na perspectiva do que reza o principio
da universalidade [...]”. Afinal, conforme Sarlet (2012) informa, o principio
da dignidade da pessoa humana consiste, em uma norma legitimadora de
toda a ordem estatal e comunitaria, revelando, em ultima anélise, que a
Constituicao de 1988 ¢, acima de tudo, a Constituicio da pessoa humana
por primazia. Isso posto, em concordancia com Biazatti e Pereira (2018,
p. 174-175), ¢ importante observar que “[...| a prote¢io a pessoa humana
iluminada pelo meta-principio dignidade, atingiu liames universais e
regionais, tornando-se, pois, agenda e preocupacio fundamental da
sociedade internacional”, bem como da sociedade nacional.

Importante destacar que uma interpretacao mais extensiva quanto
ao artigo 5°, caput, da Constitui¢ao Federal de 1988 ¢ essencial neste mundo
poés-moderno, pois conforme Sarlet (2012) informa:

Uma primeira alternativa de interpretagdo mais extensiva guarda
relacio com a defini¢io de estrangeiro residente e nio residente,
de tal sorte que, seja em homenagem aos principios da dignidade
da pessoa humana, isonomia e universalidade (fundamento aqui
adotado), seja aplicando o principio (préximo, mas nio idéntico)
do in dubio pro libertate, que impde a interpretacdo mais favoravel ao
individuo em detrimento do Estado, como estrangeiros residentes
sao compreendidos todos os que, nio sendo brasileiros natos ou
naturalizados, se encontram, pelo menos temporatiamente, no pafs,
guardando, portanto, algum vinculo de certa duragio.

Este ¢ o caso, por exemplo, do estrangeiro que trabalha no Brasil
e que resida com familiares ou mesmo aquele beneficiado com visto de
duragdo superior ao do turista ou de outra pessoa que apenas ingresse
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no Pafs de forma eventual, por exemplo, para visitar amigos ou parentes,
exercer atividades profissionais de curta dura¢io, entre outras.

O principio da universalidade é fortemente ancorado no principio
da dignidade da pessoa humana e, igualmente, no principio pro homine,
portanto nao admite a exclusdao generalizada de estrangeiros nao residentes
da titularidade de direitos. Assim, todos os direitos fundamentados na
dignidade da pessoa humana sao extensivos aos estrangeiros, sejam os que
residem ou nao no territério brasileiro. Afinal, a Lei n® 13.445, de 2017, vai
ao encontro do nosso pensamento, vez que a politica migratoria brasileira
expoe que um dos principios é a universalidade, bem como o artigo 122 da
referida Lei exibe a necessidade de tratamento mais favoravel ao migrante
(BRASIL, 2017).

O principio pro homine adveio do direito internacional e, como
Villarreal (2005, p. 14) informa, esse principio irriga todo o corpo
normativo dos direitos humanos. Assim, o principio da universalidade
tem um vinculo muito forte com o principio da norma mais favoravel ao
ser humano. Consoante Mazzuoli (2017, p. 230) retrata, o principio pro
homine esta disposto no artigo 4°, inciso 11, da Constitui¢ao Federal, isto €,
quando se 1é “prevaléncia dos direitos humanos” significa 0 mesmo que
“principio pro homine”.

Sarlet (2017) exple os critérios para determinar quais os direitos
fundamentais presentes na Constituicio Federal de 1988 podem ser de
titularidade permitida mesmo a estrangeiros que nao residem no Brasil,
apontando ao menos trés. Estes so:

1) Por forca do principio da universalidade, conexo com o principio
da dignidade da pessoa humana, todos os direitos que guardam vinculo
direto com a dignidade da pessoa humana, no sentido de constituirem
carater de exigéncia desta mesma dignidade (ou seja, direitos cuja violagao
e supressao originam também violagio da dignidade da pessoa humana),
sao indispensavelmente direitos de todos, brasileiros e estrangeiros, sejam
eles residentes ou ndo (SARLET, 2017).

2) Ao enunciar os direitos fundamentais, a propria Constituicao
Federal de 1988, em varios casos, faz referéncia expressa (textual) a um
alargamento da titularidade, indicando para uma excecio a regra do artigo
5°, caput, quando tal critério for complementar em relagdo a comparagio
da universalidade e dignidade da pessoa humana (BRASIL, 1988). Como
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exemplo, tem-se o artigo 5° IlI, da Constituicdo Federal, segundo o
qual “ninguém sera submetido a tortura nem a tratamento desumano
ou degradante”. A énfase a “ninguém”, no caso em exame, dificilmente
conseguiria ser interpretada como excluindo do campo de protegiao
da norma (no caso, uma norma que densifica o principio da dignidade
da pessoa humana) os migrantes nio residentes. Portanto, quando a
Constituicao Federal de 1988 intencionalmente se refere a ‘ninguém’,
‘todos’ etc., em atencdo ao principio da universalidade, a titularidade deve
ser interpretada como sendo de todos os individuos (SARLET, 2017),
(BRASIL, 1988).

3) Um terceiro critério poderia ser utilizado, recorrendo-se a
no¢ao de abertura material do rol de direitos fundamentais presentes no
artigo 5%, § 2°, da Constituicao Federal de 1988, quando este se refere a
direitos previstos nos tratados internacionais dos quais o Brasil seja parte.
Tal dispositivo somado ao critério da universalidade e ao principio da
prevaléncia dos direitos humanos, artigo 4°, 11, da Constitui¢ao Federal de
1988, determina que, quando se tratar de direitos de tratados ratificados
pelo Brasil, ainda mais (mas nio necessariamente somente neste €aso)
quando também integrantes do texto constitucional, como direitos devem
ter sua titularidade conferida, em principio, a qualquer pessoa, ressalvadas
as pressuposicdes excepcionais, em que incidem outros critérios de matriz
juridico-constitucional ou mesmo advindas do direito internacional
dos direitos humanos. O critério ora tragado acha-se, decerto, sujeito a
controvérsia, como, por exemplo, a discussao envolvendo a hierarquia
dos tratados no direito interno brasileiro. Cuidando-se somente de
hierarquia supralegal (como na atualidade defendido no STF), tais direitos
(e, por isso, sua titularidade) estariam em plano distinto dos direitos
conjecturados na Constitui¢ao, e sempre alguém poderia alegar que a regra
do artigo 5°, caput, da Constituicao Federal deveria prevalecer. Mas isso,
no entanto, apenas seria uma objecao em tese oponivel aos direitos dos
tratados que concomitantemente nao estejam, expressa ou implicitamente,
na Constituicdo Federal de 1988, pois quanto a esses — justamente
por acharem-se constitucionalizados — o argumento da extensio aos
estrangeiros nao residentes acima exposto se opera sem exce¢ao (SARLET,
2017), (BRASIL, 1988).

Bastos (2010, p. 275) conceitua o principio pro homine como:
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[...] un criterio hermenéutico que informa todo el derecho de los
derechos humanos, en virtud del cual se debe acudir a la norma
mas amplia, o a la interpretacién mds extensiva, cuando se trata
de reconocer derechos protegidos e, inversamente, a la norma o
a la interpretacién mds restringida cuando se trata de establecer
restricciones permanentes al ejercicio de los derechos o su suspension
extraordinaria’.
Para Mazzuoli e Bichara (2017, p. 2) o direito internacional “ordena
a aplicacdo da norma interna mais benéfica por meio de ‘clausulas de
didlogo’ (‘clausulas dialogicas’, ‘clausulas de retroalimentacio’) inseridas
nos tratados de direitos humanos.”
O inciso I do artigo 3° da Lei n° 13.445, de 24 de maio de 2017,
refere-se a politica migratéria, e ¢ regido por inumeros principios e

<

diretrizes, entre eles os principios da “universalidade, indivisibilidade
e interdependéncia dos direitos humanos”. O que demonstra que a Lei
n® 13.445/2017 foi elaborada em observancia aos direitos humanos e
fundamentais, reafirmando um compromisso inserto na Constitui¢ao da
Republica Federativa do Brasil, por explicitar em seus artigos 111 e 122
que a norma mais favoravel ao migrante deve ser aplicada (BRASIL, 2017).

Para Sarlet (2017), o principio da universalidade encontra abrigo na
Constitui¢ao Federal de 1988, sendo que tal principio esta sempre vinculado
ao principio da igualdade. E necessirio lembrarmos que todas as pessoas,
pelo fato de serem pessoas, de acordo com o principio da universalidade,
sao titulares de direitos e deveres fundamentais. Entretanto, existem
diferencia¢oes que devem ser consideradas também, em alguns casos, por
forca do proprio principio da igualdade, além de exce¢bes expressamente
instituidas pela Constituicdo Federal de 1988, como da conta a distingao
entre brasileiro nato e naturalizado, algumas diferencas relacionadas aos
estrangeiros, entre outras (SARLET, 2017), (BRASIL, 1988).Ademais, a
funcio interpretativa do principio da universalidade assume um grande
relevo, “[...] que, na ddavida, estabelece uma presungao de que a titularidade
de um direito fundamental ¢ atribuida a todas as pessoas” (SARLET,
2012).

Silva (2017, p. 192) expde que o artigo 5°, caput, da Constituicao
Federal ¢ limitativo em relagao aos estrangeiros residentes no Pafs. O autor
compreende que somente os direitos elencados no artigo 5°, caput, sao
reconhecidos aos estrangeiros residentes, mas quanto aos outros direitos
que ndo se encontram no referido artigo, estes nao lhes aplicam, como, por
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exemplo, a0s estrangeiros ¢ sonegado o gozo dos direitos sociais. Apesar
de a Constituicio Federal de 1988 nido prever como destinatarios dos
direitos os estrangeiros nio residentes no Brasil, inimeros instrumentos
internacionais os resguardam, como as normas de direito internacional, as
declaracoes universal e americana dos direitos humanos (BRASIL, 1988).

Dessaforma, defende-se que os direitos humanos estdo intimamente
ligados ao campo do refigio e das migracoes, seja o voluntario ou o
forcado, o coletivo ou o individual, o interno ou o internacional, o laboral
ou o0 humanitario. A problematica dos deslocamentos humanos advindos
de pafses vizinhos é uma preocupacio do MERCOSUL. Os obstaculos
politicos e legais a regularizacdo da condigao dos migrantes e a0 acesso a
direitos sociais persistem em todo o mundo, em especial no Brasil, apesar
dos avangos. Ocorre que ¢é necessario lembrar-se de que o Tratado de
Assuncgao da prioridade a integracdo econdmica e comercial, elencando os
objetivos institucionais a alcancar (MERCOSUL, 1994).

Mendes (2016) destaca que o tratado de Assun¢ao nio menciona
as migracOes e 0s migrantes e que tais temas tomaram vulto nos debates
setoriais, sendo que, na pratica, é assumida como importante a elaboracio
de estatutos plausiveis acerca da circulagdo de bens, servigos e capitais. A
nogao do ato de imigrar na América do Sul era embrionaria, para além de
um direito humano que comegou a constar na prerrogativa da cidadania
regional, sendo que as pressoes dos movimentos sociais cumpriram um
papel essencial neste processo. A falta de projeto politico para as questoes
sociais foi sinalizada ““|...] na adoc¢do das primeiras medidas relacionadas
ao deslocamento dos cidadios no espago do MERCOSUL, ainda que
demandas por reconhecimento e inclusio desses fatores estivessem
presentes, na acdo dos sindicatos, j4 no inicio da década de 1990~
(MENDES, 2016).

Consoante Mendes (20106) frisa, foi com a assinatura do Protocolo
de Ouro Preto, em dezembro de 1994, que se modificou a estrutura
organica do MERCOSUL, redefinindo e ampliando seus objetivos, sendo
que a mudanca refletiu nas questdes migratorias. O Foro Consultivo
Econoémico-Social foi um dos 6rgios criados que buscou atender a
demanda participativa de setores das sociedades dos paises do bloco.
Mendes (2016) ressalta que, mesmo o 6rgao nio possuindo poder de
deliberacio, a questdo da mobilidade de cidadaos, no espaco territorial
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do MERCOSUL, alterou seu enfoque, outra vez devido a intervengao de
movimentos sociais e representantes de centrais sindicais.

Conforme Faria (2015, p. 179), os instrumentos internacionais
relacionados a direitos humanos, tais como a Declaracio Universal de
Direitos Humanos de 1948, o Pacto Internacional de Direitos Civis e
Politicos de 1966, bem como o Pacto Internacional de Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais de 1966, foram desenvolvidos com a premissa de
que a adesdo a padroes de justica compartilhados ¢é circunstancia para a
participagdo plena do Estado na sociedade moderna internacional. Uma
vez que essas convengoes de direitos humanos sio estimadas como ponto
de comeco e a base para qualquer acepcio dos direitos dos migrantes,
qualquer migrante ¢ sujeito de direitos fundamentais, independentemente
de sua condi¢ao legal. Assim, assiste razao a Faria (2015, p. 180) quando
informa que estas convengoes devem ser examinadas em conjunto na
avaliagdo da responsabilidade de um Estado na prote¢io dos direitos
humanos de todas as pessoas, até mesmo dos migrantes regulares ou nao.

Em 19, 20 e 21 de outubro de 2011, em Brasilia, foi realizada a
XI Conferéncia Sul-Americana sobre Migracoes, Declaragao de Brasilia
Rumo a Cidadania Sul-Americana, reiterando e reafirmando a necessidade
de tornar puablico e implementar o teor da Declaracio de Principios
Migratérios e Diretrizes Gerais da Conferéncia Sul-Americana sobre
Migracdes, reconhecida na Bolivia em 2010, em particular em seus
aspectos relativos a relevancia da divulgacio, promogao e defesa dos
direitos humanos dos migrantes, a integridade dos processos migratérios e
seu vinculo com a integragdo regional, a prevencao e repressio dos delitos
de trafico ilicito de migrantes e de contrabando de pessoas e a inevitavel
coordenacido das ac¢Oes e politicas migratorias na regido sul-americana,
com vistas a realizagdo progressiva da livre circulagio de pessoas na regidao
(BRASILIA, 2011).

E necessario lembrar que os migrantes pertencem a um grupo
das minorias e a um grupo de vulneraveis. Assim, quando adentram no
territorio brasileiro precisam de protegdao. Logo, por serem minorias e
vulneraveis, ndo deixam de ser individuos com personalidades juridicas,
pois, conforme Habermas (2002, p. 164) informa, ndo sio individuos
abstratos, amputados de suas relagdes de origem. “Merece destaque o fato
de que as normas internacionais de protecao da pessoa humana passaram
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a exigir uma posi¢ao ativa dos Estados no sentido de se promover a defesa
dos grupos minoritarios [...]”(CAMPOS; BRASIL, 2017, p. 10).

No julgado do processo de extradicio n°® 633, do Supremo
Tribunal Federal, de relatoria do ministro Celso de Mello, de 28 de agosto
de 1990, esta registrado que a condicdo de estrangeiro ndo ¢ suficiente
para reduzir um individuo a um estado incompativel com sua dignidade,
que lhe confere a titularidade de direitos inalienaveis, até mesmo a garantia
do devido processo legal. Ficou consignado também, neste julgamento,
que a interpreta¢ao que testifique a prevaléncia dos direitos humanos, da
mesma forma que esta posto no inciso Il do artigo 4° da Constitui¢ao de
1988 deve prevalecer. Afinal, conforme Mazzuoli (2010, p. 204) declara,
o principio pro homine possui um conteido expansivo que atribui a norma
que, em um caso concreto, mais proteja os interesses do individuo.

Habermas adverte que (2002, p. 154) “[...] mesmo dentro de uma
comunidade republicana que garanta formalmente a igualdade de direitos
para todos, pode eclodir um conflito cultural movido pelas minorias
desprezadas contra a cultura da maioria.” Assim, é necessario invocarmos
a Convengdo Americana sobre Direitos Humanos, mais especificamente o
artigo 1°, o qual disp&e que:

Os Estados Partes nesta Convengdo comprometem-se a frespeitar
os direitos e liberdades nela reconhecidos e a garantir seu livre e
pleno exercicio a toda pessoa que esteja sujeita a sua jurisdigao, sem
discriminacdo alguma por motivo de raga, cor, sexo, idioma, religido,
opinides politicas ou de qualquer outra natureza, origem nacional ou
social, posicio econdmica, nascimento ou qualquer outra condi¢io
social.

Ademais o preambulo da Convencdo Americana sobre Direitos
Humanos reconhece que os direitos fundamentais do homem nao provém
do fato de ser ele nacional de determinado Estado, e sim do fato de ter
como fundamento os atributos da pessoa humana, razio pela qual se
justifica ““|...] uma prote¢do internacional, de natureza convencional,
coadjuvante ou complementar da que oferece o direito interno dos
Estados americanos”.

Em favor do ser humano ¢é necessirio observar os direitos
humanos e fundamentais, bem como aplicar a norma mais favoravel ao
individuo em um caso concreto. Nota-se que a legislacdo brasileira atual
sobre migracdo, mais especificamente a Lei n® 13.445, de 2017, firmou
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um compromisso com a prevaléncia dos direitos humanos, ou seja, com o
denominado principio pro homine.

4 Lei n° 13.445, de 24 de maio 2017, que institui a Lei de Migragio

Primeiramente, ¢ importante ressaltar que o Projeto de Lei n°®
288, de 2013, que instituiu a Lei de Migracao e regula entrada e estada
de estrangeiros no Brasil, gerou a Lei n® 13.445, de 24 de maio de 2017.
Posteriormente, em 24 de maio de 2017, entra em vigor o Decreto n°
9.199, que regulamenta a Lei de Migracao (BRASIL, 2017).

O Presidente da Republica, Michel Temer, sancionou a Lei n°
13.445/2017, a nova Lei de Migracdo. Entretanto, cabe evidenciar que
ocorreu 20 (vinte) vetos antes da sancdo presidencial. A nova lei de
migracio entrou em vigor 180 (cento e oitenta) dias apds sua publicaciao
e veio representar um avanco na questdo migratéria no pais brasileiro. O
texto da nova lei deixa claro o dialogo com a Constituicao Federal de 1988
(BRASIL, 1988), (BRASIL, 2017).

O Estatuto do Hstrangeiro foi revogado e ocasionou a morte
dos resquicios juridicos da ditadura militar. Afinal, apesar de diversos
dispositivos estarem em consonancia com o texto constitucional de 1988,
aLein® 6.815/1980 ainda vigorou sem a obsetrvancia dos ideais do Estado
Democratico de Direito brasileiro (BRASIL, 1980).

A Lei n° 13.445/2017, em seu artigo 3°, inciso XIV, possibilita um
maior fortalecimento da integracio cultural. Nesse sentido, é importante
estarmos cientes de que as comunidades migrantes, conforme Hall (2003,
p. 83) informa, “[...] trazem as marcas da diaspora, da ‘hibridizacao’ e
da differance em sua propria constituicdo. Sua integracdo vertical a suas
tradi¢oes de origem coexiste como vinculos laterais estabelecidos com
outras ‘comunidades’ de interesse, pratica e aspiracio, reais ou simbolicos.”

O artigo 111 da Lei n°® 13.445, de 24 de maio de 2017, dispSe que
a referida “[...] Lei ndo prejudica direitos e obrigacbes estabelecidos por
tratados vigentes no Brasil e que sejam mais benéficos ao migrante e ao
visitante, em particular os tratados firmados no ambito do MERCOSUL.”
Indo ao encontro dos preceitos de um Estado Democritico de Direito,
o artigo 111, da Lei n® 13.445/2017, esta de acordo, em especial, com
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a Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988, no artigo 4°,
inciso 1II e artigo 5°, § 2° (BRASIL, 2017).

O Brasil, com o objetivo de propiciar mais direitos aos migrantes,
vem assinando varios acordos internacionais, dentre eles apontamos
o Decreto Legislativo n® 133, de 2011,que trata do “[...] Acordo sobre
Trafico ilicito de Migrantes entre os Estados Partes do MERCOSUL,
feito em Belo Hotizonte, em 16 de dezembro de 2004, com as correcdes
contidas no texto da Fé de Erratas ao Acordo, assinado em 28 de junho de
20077, conforme artigo 1° do referido Decreto. Este Decreto Legislativo
tem como proposito prevenir e combater o trafico ilicito de migrantes,
como também promover a cooperacio e o intercambio entre seus Estados
partes com essa finalidade. Outro Decreto Legislativo é o n® 928, de
2005, que acatou “[...] o texto do Acordo sobre Regularizacio Migratéria
interna de Cidadaos do MERCOSUL, celebrado por ocasiao da XXIII
Reuniao do Conselho do Mercado Comum, realizada em Brasilia, nos dias
5 e 6 de dezembro de 2002 O referido Decreto Legislativo enfatiza a
relevancia ““[...] de procurar, em instrumentos juridicos de cooperagao, a
facilitacdo dos tramites migratorios para os cidaddos dos Estados Partes
do MERCOSUL, Bolivia e Chile no sentido de permitir sua regularizagiao
migratéria sem a necessidade de regressar a seu pafs de origem.” (BRASIL,
2005), (BRASIL, 2011).

A nota técnica dos grupos de trabalho migracdes e refugio e
comunidades indigenas da Defensoria Publica da Unido (DPU), a respeito
do Substitutivo da Camara dos Deputados (SCD) n° 07 / 2016 ao Projeto
da Lei n® 2.516-A / 2015 (PLS n°® 288 / 2013 na Casa de origem), que
instituiu a Lei de Migracao, principalmente no que se reporta a mobilidade
indigena, é essencial. Isso porque a DPU aponta que, infelizmente, o §
2°, do artigo 1°, da Lei n® 13.445/2017 foi vetado, e vérios instrumentos
internacionais que sdo mais benéficos aos povos indigenas fronteiricos
foram ignorados. Dentre os instrumentos internacionais nota-se o artigo
32 da Convengio da Organizagio Internacional do Trabalho (OIT) n°® 169
de 1989, o artigo 36, 1 e 2, da Declaragao da ONU sobre os Direitos dos
Povos Indigenas de 2007 e o artigo XX, 3 e 4, da Declaracdo Americana
sobre os Direitos dos Povos Indigenas, aprovada em 15 de junho de 2016.
Portanto, conclui-se que o § 2°, do artigo 1°, da Lei 13.445/2017 foi vetado
sem a observancia a norma mais benéfica aos povos indigenas fronteiricos,
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sendo que é necessario, em um Estado Democratico, aplicar o tratamento
mais favoravel que se encontra presente nos instrumentos internacionais.
Dessa forma, deverd o intérprete seguir a observancia do artigo 122,
da Lei n°® 13.445/2017, que dispde: “A aplicacao desta lei nao impede o
tratamento mais favoravel assegurado por tratado em que a Republica
Federativa do Brasil seja parte.” Logo, apesar do § 2°, do artigo 1°, da Lei
n°® 13.445/2017 ter sido vetado, este parigrafo alinhava-se a Convencao
da OIT de n° 169, bem como a Declaracio da ONU e a Declaracao
Americana sobre os Povos Indigenas, garantindo a soberania nacional e se
apresentando como preceito necessario ao respeito dos direitos dos povos
indigenas, o qual o Brasil tem o dever de levar em consideracdo diante
dos dispositivos constitucionais e dos sistemas internacionais de direitos
humanos (BRASIL, 2017), (DPU, 2018).

Ademais, é importante acentuar o Decreto n° 6.975, de outubro
de 2009, que promulga o Acordo sobre Residéncia para Nacionais dos
Hstados Partes do Mercado Comum do Sul, que ressalta, no artigo 11,
a aplicacdo da norma mais benéfica, dispondo que “O presente Acordo
sera aplicado sem prejuizo de normas ou dispositivos internos de cada
Hstado parte que sejam mais favoraveis aos imigrantes”, considerando
os imigrantes “[...] os nacionais das Partes que desejem estabelecer-se no
territorio da outra Parte”, de acordo com o artigo 2° do referido Acordo.
Assim, fica nitido que a Lei n® 13.445/2017 vai ao encontro dos acordos
estabelecidos no ambito do MERCOSUL. Ocorre que o Decreto n®
9.199/2017 vai de encontro a Lei n° 13.445/2017 e demais instrumentos
ou legislagbes que ressaltam a importancia da aplicacio da norma mais
favoravel ao individuo, vez que tal decreto, apenas em alguns momentos,
ressalta a norma mais benéfica e limita a0 migrante residente fronteirico
os diteitos a ele conferidos pela Lei n® 13.445/2017, conforme o paragrafo
unico do artigo 87, bem como ao imigrante ou visitante que nao atingiu a
maioridade civil, que estd desacompanhado ou separado de sua familia, de
acordo com o artigo 184 (BRASIL, 2009), (BRASIL, 2017).

O artigo 112 da Lei n® 13.445/2017 informa que “as autoridades
brasileiras serdo tolerantes quanto ao uso do idioma do residente
fronteirico e do imigrante quando eles se dirigirem a érgios ou repartigdes
publicas para reclamar ou reivindicar os direitos decorrentes desta Lei.”
Importante destacar que o Decreto Legislativo n® 887, de 2005, aprovou
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o texto do Acordo sobre Dispensa de Tradugio para Documentos
Administrativos para Efeitos de Imigraciao entre os Hstados Partes do
MERCOSUL, celebrado em Florianépolis, em 2000. Notamos que esse
Decteto Legislativo, assim como o artigo 112 da Lei n° 13.445/2017,
visa enfatizar a importancia de promover os instrumentos juridicos de
cooperagdo em respeito aos tramites migratorios (BRASIL, 2017).

O artigo 113 da Lei n° 13.445/2017dispde que “As taxas e
emolumentos consulares sao fixados em conformidade com a tabela anexa
a esta lei”; sendo que, no § 3° da referida lei, ndo se cobram “|...] taxas
e emolumentos consulares pela concessao de vistos ou para a obtengdao
de documentos para regularizacdo migratoria aos integrantes de grupos
vulneraveis e individuos em condi¢do de hipossuficiéncia econémica.”
Conforme Mazzuoli (2017, p. 274) informa, grupos vulneraveis siao
coletividades mais amplas de individuos que, embora nao pertengam com
propriedade as “minorias”, eis que nio sao possuidores de uma identidade
coletiva especifica, precisam, nao obstante, de protecdo especial devido
a sua fragilidade ou indefensabilidade. Em relagdo a hipossuficiéncia
econdmica, ¢ significativo destacar que o artigo 5°, inciso LXXIV, da
Constituicao Federal de 1988, dispoe que “o Estado prestara assisténcia
juridica integral e gratuita aos que comprovarem insuficiéncia de recursos”
(BRASIL, 1988), (BRASIL, 2017).

A Lei n° 13.684, de 21 de junho de 2018, “[...] dispde sobre as
medidas de assisténcia emergencial para acolhimento a pessoas em
situacio de vulnerabilidade decorrente de fluxo migratério provocado por
crise humanitaria.” Sendo que as a¢oes desenvolvidas no dmbito da Lei
n® 13.684, de 21 de junho de 2018, conforme artigo 2°, observardo os
dispositivos das leis 13.445/2017 e 9.475/1997, bem como os acordos
internacionais referentes a matéria dos quais o Brasil seja parte. Referida
Lei veio contribuir para o acolhimento dos individuos em situagio de
vulnerabilidade proveniente de fluxo migratorio, vindo ao encontro de
preceitos da Constituigdo de 1988 (BRASIL, 1988), (BRASIL, 1997),
(BRASIL, 2017), (BRASIL, 2018).

O artigo 121, da Lei n® 13.445 de 2017, registra que, na aplicagio da
referida Lei, é fundamental observar as disposicoes da Lei n® 9.474/1997
quando as situagdes envolverem refugiados e solicitantes de refugio. Nas
disposicoes finais da Lei n® 9.474/1997, esta expresso, no artigo 47, que
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os “|...] processos de reconhecimento da condi¢io de refugiados serdo
gratuitos e terdo carater urgente.” E o artigo 48 da Lei n® 9.474/1997
aponta que os preceitos da referida Lei deverdo ser interpretados em
harmonia com os instrumentos internacionais de protecdo de direitos
humanos de que o Brasil seja parte (BRASIL, 1997), (BRASIL, 2017).

A Lei n° 9.474, de 1997, trata da implementagao do Estatuto dos
Refugiados de 1951. Concorda-se, pois, com o entendimento de Jubilut
(2007, p. 176), que informa que a mencionada Lei serve como um marco
no Brasil da plenitude da prote¢io aos refugiados, pois adotou oficialmente
a denominagao mais ampla de refugiado, bem como acolheu os individuos
que fogem de graves e generalizadas viola¢oes de direitos humanos. Jubilut
(2007, p. 176) destaca ainda que o Brasil, com a Lei n° 9.474/1997, passou a
integrar formalmente o grupo de Estados que ndo somente se preocupam,
mas efetivam o Direito Internacional dos Direitos Humanos, 20 menos no
que concerne ao Direito Internacional dos Refugiados (BRASIL, 1997).

Nosso entendimento ¢ que a Lei n° 13.445, de 2017, no artigo
120, destaca que a Politica Nacional de Migra¢des, Reftgio e Apatridia
terd como finalidade a coordenacao e articulacio de acdes setotiais
implementadas pelo poder executivo federal em regime de cooperacio
com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, com a participa¢do de
organiza¢oes da sociedade civil, dos organismos internacionais e entidades
privadas, de acordo com regulamento. Em uma sociedade pés-moderna
¢ muito importante ressaltar a necessidade da cooperagao entre os entes
estatais, bem como a necessidade de uma solidariedade com as crises
humanitarias internacionais (BRASIL, 2017).

O Decreto n® 9.199, de 2017, no artigo 312, § 5°, destacou que os
menores desacompanhados, as vitimas de trafico de pessoas e de trabalho
escravo, bem como as pessoas beneficiadas por autorizagdo de residéncia
por acolhida humanitaria pertencem aos grupos vulneraveis para fins de
isencdo de taxas para aquisicao de documentos de regularizacao migratoria.
Ocorre que o § 4°, do artigo 312, do Decteto n° 9.199/2017, dispds sobre
a necessidade dos termos instituidos em ato conjunto dos Ministros
de Estado da Justica e Seguranca Publica, das Relacdes Exteriores e do
Trabalho para fins de isencdo de taxas e emolumentos consulares para a
concessao de visto aos individuos para os quais o visto temporario para
acolhida humanitaria foi concedido por serem considerados pertencentes
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a grupos vulneraveis. O § 4° do referido Decreto é desnecessario, vez
que veio somente para dificultar que a pessoa comprove a situacio de
pettencet ao grupo vulnerivel, indo contra a propria Lei n® 13.445/2017,
a Constituicio Federal de 1988 e normas internacionais. Ademais, até a
presente data, esta regulamenta¢ao que depende dos outros 6rgaos sequer
foi criada (BRASIL, 2017).

A Declaragiao de Santiago sobre principios migratérios de 2004
preceitua que o MERCOSUL reafirma sua vocacao para trabalhar em uma
nova politica de migracdo voltada para a dimensido ética do respeito aos
direitos humanos, sendo que a questao migratoria da regido sera abordada
por mecanismos abertos de didlogo multilateral para fortalecer o processo
de integracdo. Dessa forma, o artigo 120, caput, e § 1°, § 2° e § 3° da Lei
n°13.445/2017, vai ao encontro da referida Declaracio (BRASIL, 2017).

O artigo 123 da Lei n° 13.445/2017, dispoe que “ninguém sera
privado de sua liberdade por razdes migratdrias, exceto nos casos previstos
nesta lei” (BRASIL, 2017). O referido artigo estd em consondncia com a
Convencdo Americana sobre Direitos Humanos, em especial com o artigo
1, no qual esta previsto que:

Os Estados Partes nesta Convencio comprometem-se a respeitar
os direitos e liberdades nela reconhecidos e a garantir seu livre e
pleno exercicio a toda pessoa que esteja sujeita a sua jurisdigio, sem
discriminagdo alguma por motivo de raca, cor, sexo, idioma, religido,
opiniGes politicas ou de qualquer outra natureza, origem nacional ou
social, posi¢io econdmica, nascimento ou qualquer outra condi¢io
social.

E importante destacar que a prépria Constituicio de 1988 deixa
claro, no artigo 5° inciso 11, que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar
de fazer alguma coisa senio em virtude de lei”, estando o artigo 123, da
Lei n® 13.445/2017, em consonancia com a Constituicio Federal de 1988
(BRASIL, 1988) (BRASIL, 2017).

Alexy (2017, p. 286) informa que como direitos de hierarquia
constitucional, os direitos fundamentais podem ser restringidos apenas
por normas de hierarquia constitucional ou em virtude delas, sendo
que as restricdes de hierarquia constitucional sdo restricGes diretamente
constitucionais, enquanto as restri¢oes infraconstitucionais sao restricdes
indiretamente constitucionais. Olhando por esse angulo, é perfeitamente
possivel as restricdes aos migrantes, mais especificamente ao estrangeiro
no artigo 5° caput, da Constituicao de 1988, bem como as restricoes
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insertas na Lei n® 13.445/2017 e no Decteto n® 9.199/2017 (BRASIL,
1988), (BRASIL, 2017). Ocorre que, com base na norma mais favoravel
ao individuo, é necessario que os trés poderes observem e apliquem o
principio da universalidade, o principio pro homine e demais principios que
sejam mais benéficos aos migrantes, apatridas, visitantes, etc. Afinal, na
po6s-modernidade, ndo importa o status de uma Lei vigente.

Conforme o artigo 1° da Declaracio Universal dos Direitos
Humanos todas as pessoas nascem livres e iguais em direitos e em
dignidade, sendo dotadas de razio e de consciéncia, devendo agir uns
para com os outros em espirito de fraternidade. Dessa forma, o principio
da fraternidade deve ser observado e as normas prejudiciais insertas no
Decreto 9.199/ 2017 devem ser deixadas de lado pelo intérprete brasileiro
(DUDH, 1948), (BRASIL, 2017).

Hall (2003, p. 55) informa que as sociedades multiculturais vém se
formando ha décadas e observa ainda que, a partir do século XV, antes da
expansdo curopeia, a migragdo ¢ os deslocamentos dos povos tém sido
a regra, acarretando sociedades étnica ou culturalmente “mistas”. A Lei
n°® 13.445, de 2017, em seu artigo 4°, inciso 1, ressalta que, no territério
nacional, ¢ assegurado ao migrante os “direitos e liberdades civis, sociais,
culturais e econémicos” (BRASIL, 2017). Conforme Hall (2003, p. 83)
adverte, ao se fazer um movimento em dire¢do a maior multiplicidade
cultural no amago da modernidade, deve-se ter cuidado para nio se
reverter exclusivamente a novas formas de fechamento étnico.

Os inimeros fatores que ocasionam a mudanca das pessoas fazem
com que o Estado Democratico de Direito brasileiro tenha o dever de
proteger esses individuos. Portanto, é necessario observar os artigos da
Lei n° 13.445/2017, do Decreto n® 9.199/2017, da Constituicao Federal
de 1988 e dos instrumentos internacionais que sejam mais favoraveis aos
individuos e aplica-los aos migrantes, apatridas, visitantes, etc. (BRASIL,
1988), (BRASIL, 2017).

5 Consideragoes finais

A Lein® 13.445, de 24 de maio de 2017, avanca em relacdo a efetiva
protecao dos direitos humanos aos migrantes, refugiados, visitantes e
residentes fronteiricos que chegam ao Estado Democratico brasileiro,
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bem como revoga o Hstatuto do Estrangeiro. Acontece que o Decreto
n°9.199, de 20 de novembro de 2017, entra em vigor e dispoe de normas
restritivas, que acabam prejudicando os seus destinatarios.

Podemos observar que, por décadas, ocorreram profundas
alteracOes no direito nacional e no internacional quanto a protecio do
ser humano no que tange aos migrantes, apatridas e visitantes, sendo que
a protecdo aos povos que migram ganhou grande destaque no direito
brasileiro desde a Constituicao Federal de 1988.

Como o Estatuto do Estrangeiro, Lei n® 6.815/1980, adveio de um
regime ditatorial, muitos dispositivos ndo estavam em consonancia com
os direitos fundamentais e os direitos humanos. Assim, era necessaria a
atualizacdo do arcabougo juridico brasileiro, o que se deu a partir da Lei
n°® 13.445, de 2017. A nova Lei de Migragio trouxe grandes avangos, em
especial, implicitamente, adotou o principio pro homine, propiciando maior
garantia de direitos e prote¢do ao migrante, ao visar a aplicacao da norma
mais favoravel ao individuo.

A Constitui¢ao Federal de 1988 assegura aos migrantes o respeito
aos direitos humanos e fundamentais. Inumeros principios regem as
relacoes internacionais com o Estado Democritico brasileiro, dentre eles
a prevaléncia dos direitos humanos.

A prevaléncia dos direitos humanos informa que a norma mais
favoravel ao individuo deve ser aplicada no caso concreto, ou seja, aplica-
se o principio pro homine. Nota-se que a Lei de Migragao, ao visar a prote¢ao
da dignidade humana, institui em varios dispositivos que deve ser dado o
tratamento mais favoravel a pessoa. A Lei n® 13.445, de 2017, firma o
compromisso com a prevaléncia dos direitos humanos, conforme pode
ser observado em seu artigo 122.

A Lein® 13.445/2017 deixa claro que o principio da universalidade
rege a politica migratoria brasileira. Na Constituicao de 1988, o principio
da universalidade nao esta explicito, mas para alguns doutrinadores, com os
quais comungamos do mesmo ponto de vista, tal principio esta implicito
no artigo 5°, caput. Dessa forma, os direitos ali enumerados pertencem
também aos estrangeiros nio residentes. A Lei de Migracdo nao deixa
davidas de que ha titularidade de direitos fundamentais e humanos aos
migrantes independentes de serem residentes ou nao. Ademais, o Supremo
Tribunal Federal vem decidindo que os direitos inerentes a pessoa humana



93
Lei de Migracao: um Compromisso com a Prevaléncia dos Direitos Humanos?
~ Lilian Mara Pinhon | Deilton Ribeiro Brasil ~

pertencem até mesmo ao migrante nao residente, devendo ser assegurada
a prevaléncia de tais direitos. As decisdes do Supremo Tribunal Federal
estdo em consonancia com os instrumentos internacionais e até mesmo
com a Constituicio Federal de 1988, afinal, os tratados de que o Brasil é
signatario estdo sendo aplicados. Apesar disso, o Decreto n® 9.199/2017
restringe até mesmo a prevaléncia da norma mais favoravel ao individuo.

Nos ultimos anos, o fluxo de pessoas que migram para o Brasil
tem aumentado, em especial, os venezuelanos, que fogem da crise politica,
econdmica, social de seu pais. Ocorre que os migrantes venezuelanos vém
sofrendo varias restricoes quanto a seus direitos fundamentais e humanos
tanto pela sociedade civil quanto pelo Estado de Roraima.

E importante destacar que, em nosso pafs, a Lei n® 13.445/2017,
reafirma o compromisso de que o Estado Democratico de Direito tem que
fortalecer a prevaléncia dos direitos humanos. Com a Constitui¢ao Federal
de 1988, com os instrumentos internacionais, com a Lei n® 13.445/2017 e
até mesmo com o Decreto n°9.199/2017 é possivel oportunizar condi¢oes
viabilizadoras de uma realidade mais equanime e um instrumento para a
busca dos direitos fundamentais ¢ humanos dos migrantes, refugiados,
visitantes e residentes fronteiricos é a aplicacio da norma mais favoravel
ao individuo no caso concreto.
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1 Introdugao

O projeto da modernidade — arquitetado pelo Iluminismo e
inaugurado pelas Revolucbes Liberais do Século XIX e pela Revolugio
Industrial — assenta-se fundamentalmente em um paradigma marcado pelo
dominio da técnica de modo a assegurar uma libertagao da humanidade
das contingéncias da tradi¢io e da natureza.

A emancipagdo da humanidade da natureza por meio do
conhecimento cientifico serd a mola propulsora de todas as transformagdes
pelas quais passaram as sociedades europeias durante o século XIX. Logo
apo6s a Segunda Guerra Mundial, esse projeto espalha-se pelo mundo
inteiro enquanto modelo de desenvolvimento a ser seguido por sociedades
que ainda eram essencialmente tradicionais ou ‘pré-modernas’.

Entretanto, a intensificacio do projeto da modernidade nas
ultimas décadas demonstrou os seus limites principalmente pela exposi¢ao
a novos riscos — denominados de riscos manufaturados — diante dos quais
a ciéncia ndo consegue realizar a sua fundamental promessa de seguranca
e previsibilidade.

Nesse contexto, eventos contingentes tais como grandes acidentes
tais como Fukushima, em 2011, e mesmo Mariana, em 2015, colocam em
questdo a necessidade de se manter projetos que implicam em riscos tao
altos e devastadores. Além disso, os frutos da modernidade estao cada vez
mais proximos do cidaddo comum, no que ele come, bebe, veste, etc., e
demanda um pleno conhecimento dos riscos implicados em suas escolhas
para tomar decisoes.

Valendo-se do método indutivo e mediante uma pesquisa
bibliografica e documental, o objetivo do presente estudo é diagnosticar
os desafios que a modernidade reflexiva propde para o Direito, em
especial para a responsabilidade civil, no objetivo de conciliar o impulso da
inovagao tecnoldgica que traz novos riscos com a demanda por seguranca
ambiental no sentido mais amplo possivel, incluindo o meio natural, mas
também aquele constituido pela atividade humana.

Em um primeiro momento, procede-se um recorte tedrico sobre
a modernidade e sua reflexividade. Em seguida, propde-se o principio da
precaucio como instrumento adequado para gerenciar os riscos colocados
pelas novas tecnologias no contexto da modernidade reflexiva. Por fim,
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procura-se analisar como esse contexto coloca em xeque as nog¢oes
fundamentais da responsabilidade civil e demanda uma criatividade
juridica-institucional necessaria para assegurar uma assuncio de riscos
consciente e que eventuais danos sejam adequadamente compensados.

2 Modernidade e risco: da aceitagio a desconfianga

O conhecimento cientifico, ao século XX, suscita dependéncia e
desconforto. De fato, a ciéncia que propiciou o crescimento econémico
da segunda metade do século passado. Trata-se do modelo de ciéncia
forjado pelo Iluminismo. Assim, a ciéncia é vista como instrumento de
libertacao do homem em relacio ao metafisico (CHATELET; PISIER-
KOUCHNER, 1983).

Esse sentimento de mal-estar da modernidade tem seu diagndstico
na sua prépria radicalizacdo. Hoje, as pessoas tornam-se cada vez mais
desconfiadas do conhecimento cientifico e, ao invés de nutrirem aquela
confianca que fundou a propria modernidade ao afastar a tradicdo e a
religido como meios de explicagdo do mundo, voltam-se descrentes para a
os enunciados cientificos (HOBSBAWM, 1995).

De fato, as ciéncias naturais evoluiram ao longo do século passado
e contribuiram para o aprimoramento econémico da modernidade. Entre
suas dimensOes institucionals encontra-se a propria forga do capitalismo,
naturalmente competitivo e expansionista, com um grande estimulo a
constante inovacio tecnoldgica articulada com o conhecimento cientifico
e, além disso, possui uma irrevogavel tendéncia globalizante (GIDDENS,
1991; LEFFE, 2000).

Entretanto, o progresso das ciéncias naturais ocorre concomitante
a um sentimento de desconfianca e medo, que se radicaliza em 6dio e
rejeicdo da tecnologia e seus produtos. As novas tecnologias passam a
romper os lagos entre a ciéncia e o cotidiano, ou seja, entre as descobertas
cientificas e o raciocinio experimental do cotidiano ou mesmo que possa
por ele ser imaginado. Somado a uma crescente interferéncia na ordem
natural das coisas, a ciéncia vai se tornando, tanto para o leigo quanto para
o cientista, incompreensivel e dotada de consequéncias imprevisiveis e
catastroficas, e, de modo especial para os leigos, ela aumenta a sensacdo de
desamparo e destroéi a propria nogio da autoridade (HOBSBAWM, 1995).
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Em outras palavras, hoje se sente um desconforto diante dos
riscos ensejados pelo conhecimento cientifico. Ao inicio da modernidade,
a ideia de risco estava plenamente associada a possibilidade de célculo,
ou seja, a ciéncia era capaz de mensurar os riscos envolvidos em
determinada atividade, assim como meios de mitiga-los. Todavia, em
situacdes que esbocam a intensificacio do risco fabricado!, isso nio é
mais assim. Exatamente diante desses riscos fabricados se possui pouca
experiéncia, dado seu carater de novidade, influenciados pela intensidade
da globalizagiao (GIDDENS, 2007).

Esse clima leva a atitudes extremadas como uma rebelido ocorrida
nos Estados Unidos, promovida por grupos periféricos contra a pratica
de adicionar flior na 4gua do abastecimento urbano, mesmo tendo-se
descoberto que essaagdo levaria a uma significativa diminui¢ao da incidéncia
de caries na populacio. Mesmo assim, os oponentes mais acalorados
dessa iniciativa a rotulavam como uma tentativa de enfraquecimento
gradual da populacio através de pratica de envenenamento compulsério
(HOBSBAWM, 1995).

Esses dilemas se originam da radicalizacado da modernidade. A
modernidade deve ser entendida como o modo de vida estabelecido na
Europa no século XVII, tendo sua fundamentagio tedrica conferida
pelo Iluminismo, e que — tendo uma vocacdo eminentemente global —
espalhou-se pelo mundo de modo dominante. A dindmica da modernidade
estd fixada em trés fontes: a separacido tempo-espaco, os mecanismos de
desencaixe a reflexividade (GIDDENS, 1991).

A separagio tempo-espa¢o ¢é uma caractetistica propria da
modernidade, que assim ira fomentar relagdes entre ausentes, localmente
distantes e impassiveis de uma intera¢do face a face. Concomitantemente
a essa separa¢ao, a modernidade é capaz de, ao deslocar as relacoes sociais
do contexto tempo-espago, reestruturar tempo e espaco, contudo, em
extensoOes indefinidas. Isso acontece através dos chamados mecanismos
de desencaixe.

1 Por risco fabricado, Giddens faz uma distin¢do entre o que chama de risco fabricado
e risco externo. Por risco fabricado entende aquele que deriva da prépria atividade
do homem sobre o ambiente, ndo apenas o material, mas em varios campos da vida,
assim ele ¢ “criado pelo préprio impacto de nosso crescente conhecimento sobre o
mundo... [ja o risco externo €| ...experimentado como vindo de fora, |...] da tradi¢do ou
da natureza”. GIDDENS, Anthony. Mundo en: descontrole: o que a globalizagdo esti fazendo
de nds. Tradugao Maria Luiza X. de A. Borges. 6.ed. Rio de Janeiro: Record, 2007.p.36
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Os mecanismos de desencaixe — fichas simbdlicas e sistemas peritos”
— também referidos como sistemas abstratos, permeiam a vida moderna,
sendo constituidos basicamente de conhecimento técnico dos quais as
pessoas nido possuem nenhum conhecimento, mas que confiam. Esses
sistemas abstratos propiciam uma boa dose de seguranc¢a para a rotina
moderna e mesmo 0s tiscos sdo aceitos como um aspecto importante da
superacao do mundo tradicional.

Sadeleer (2009) salienta que, no campo ambiental, deve-se lembrar
a importancia que a ciéncia — nesse paradigma moderno — assume. A
ciéncia — o sistema-perito que ela representa — possui um papel central
no direito ambiental, assim como na governanc¢a ambiental. Esse papel de
destaque justifica-se porque € através dela que varios problemas ambientais
sao identificados e enfrentados. Sdo as avaliagbes empreendidas pelos
cientistas que vao dar suporte ao legislador na formulacio de politicas
publicas ambientais. Assim, a legitimidade das decisdes politicas sobre
questdes ambientais — em especial, as restricGes de ordem econoémica que
estas possam impor — repousa nas avaliacoes cientificas empreendidas e na
confianca depositada nela.

A reflexividade implica que os fatos e as praticas sociais sdo
constantemente reexaminados a luz de novas informacgoes, de modo a
renova-las, alterando o seu carater. Na modernidade, essa caracteristica
¢ intensificada e aplicada a todos os setores da vida humana, sendo
que através de sua aplicagdo indiscriminada que se pode questionar os
fundamentos da sociedade tradicional, ou seja, do dogma. A reflexividade
moderna pressupde que nenhum conhecimento pode possuir um
fundamento inquestionavel e com isso promove o triunfo da razao.

Giddens (1991), no entanto, identifica que, no amago da
modernidade, ela mesma criou sistemas abstratos para dar seguranca
a rotina moderna e, a0 mesmo tempo, promoveu uma razio reflexiva.
E préprio da modernidade o questionamento dos fundamentos do

2 Giddens, ao teorizar o tema, explica as fichas simbdlicas enquanto “meios de
intercimbio que podem ser circulados sem ter em vista as caracteristicas especificas
dos individuos ou grupos que lidam com eles em qualquer conjuntura patticulat”, a
exemplo do dinheiro; e os sistemas peritos devem ser compreendidos como “sistemas
de exceléncia técnica ou competéncia profissional que organizam grandes dreas
dos ambientes material e social em que vivemos hoje”. GIDDENS, Antonhy. .A4s
conseqgiiéncias da modernidade. Traducao Raul Fiker. Sao Paulo: Editora UNESP, 1991.
p.30.35.
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conhecimento posto no sentido de revisa-lo constantemente. Na verdade,
a modernidade ndo procurou libertar o homem definitivamente, mas
ela simplesmente substitui a certeza da tradicdo pela certeza da razao, a
providéncia divina pela providéncia racional.

Certamente, durante um bom tempo os pressupostos da
modernidade mantiveram-se inabalaveis. Giddens (2002) assinala
que as ciéncias sociais tém um papel fundamental na reflexividade da
modernidade, por nio se limitarem a acumular conhecimento, como
as ciéncias naturais. Porém, deve-se lembrar que sob os auspicios do
positivismo e correntes posteriores, como 0 neopositivismo, as ciéncias
sociais quiseram ‘imitar’ os métodos das ciéncias naturais para sentirem-se
‘ciencia’. Contudo, as primeiras inquietudes provocadas pela reflexividade
que foram se radicalizando ndao operaram nas ciéncias sociais, mas sim na
propria Fisica, quando Einstein desmonta os preceitos mais essenciais da
Fisica de Newton e d4 infcio a Fisica Quantica (MERLAU-PONTY, 1991).

Giddens (2002) observa que a modernidade ¢é atingida pela prépria
reflexividade que estimulou. Nio existe conhecimento certo e tao logo
as relacdes de confianca em sistemas abstratos ficam abaladas e mesmo
a epistemologia ¢ colocada em xeque. Segundo Giddens (1991), a esse
momento delicado da modernidade associou-se também o fim de uma
visao teleolégica da historia, plasmada por um evolucionismo social,
sempre a luz de conhecimentos referendados pela razio, além do advento
de questdes ecoldgicas e de novos movimentos sociais na agenda politica.

A problematica ambiental aparece como resultado de uma crise de
civilizacdo, que desafia a propria racionalidade cientifica e tecnolégica que
a fundou. Para Leff (2000), a crise da civilizacao advém tanto da pressiao
exercida pelo crescimento populacional quanto da pressao exercida sobre
os recursos naturais em funcio da acumulagio de capital e maximizagao
das taxas de lucros.

Deste modo, as crises da ciéncia, em especial da quimica, da fisica e
da matematica, demonstraram a inadmissibilidade da ideia moderna que a
ciéncia e a técnica progrediriam cumulativamente até desvendar o mundo
por completo e tornar o homem senhor de todas as coisas e apontar,
a0 mesmo tempo, o auge do progresso ¢ o fim da histéria. Essas crises
demonstram que o conhecimento nao ¢é linear e cumulativo, mas que
as novas fronteiras da ciéncia de abrem exatamente onde ha rupturas e
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descontinuidades, levando a uma reelaboracao constante do conhecimento.
Assim, o conhecimento cientifico nio se esgota (CHATELET; PISIER-
KOUCHNER, 1983).

Giddens (1991) rejeita o termo ‘pds-modernidade’ para descrever
essa teia de situacOes, até mesmo porque pensar em pos-modernidade seria
uma ideia eivada de modernidade, pressupondo que uma nova ordem social
poderia suplantar historicamente outra. HEsses acontecimentos sinalizam
um encontro da modernidade consigo mesma, que se compreende e se
radicaliza.

Frente essa situacdo, a certeza cientifica no sentido moderno se
perde e a variavel da davida entra de maneira inexpugnavel para os calculos
e previsOes sobre os riscos associados aos sistemas abstratos que sao, de
certo modo, impostos pela dinamica da modernidade. Riscos que outrora
foram encarados como boénus da modernidade. Assumir riscos significa
que o curso da a¢do humana estd aberto a eventos contingentes e nio a
vontade da natureza ou da cosmologia religiosa.

Giddens (1991) ressalta que esses bonus foram tornando-se 6nus
na medida em que a ciéncia moderna ndo poéde mais conferir aquele nivel
de seguranca ontolégica que as tradi¢des conferiam. A modernidade
coloca perguntas onde antes parecia haver respostas e provoca um clima
de ansiedade generalizada. A aceitacio do risco deriva da promessa
de submeter o futuro ao dominio humano, porém “as coisas niao se
passaram assim. Nossas proprias tentativas de controlar o futuro tendem
a ricochetear sobre nos, forcando-nos a procurar modos diferentes de
relacao com a incerteza” (GIDDENS, 2007, p.306).

Diante dos riscos, segundo Giddens (1991), pode-se ter posturas
que vao da aceitacdo pragmatica a um engajamento radical. A aceitagio
pragmitica dos riscos assume que muito do que ocorre no mundo esta fora
de controle e assim procurasse simplesmente no pensar nisso e contemplar
os ganhos imediatos; um ofzmismo sustentado, caracterizado por uma continua
fé nos pressupostos iluministas de ciéncia e de modernidade, sendo que
essa postura continua sendo adotada pela maioria das pessoas e mesmo
dos peritos técnicos; um pessinismo cinico através de um enfrentamento dos
riscos da modernidade reflexiva diante dos quais se apela a uma postura
humoristica ou mesmo enfastiada, hedonista ou ainda nostalgica; por
fim, tem-se um engajamento radical, consubstanciado num enfrentamento
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positivo dos riscos, somado a uma atitude contestatéria das fontes desses
riscos, procurando compreendé-los no sentido de reduzi-los ou mesmo
supera-los.

Ao afastar no¢bes como fortuna, sorte, destino, sina, enfim, uma
pléiade de expressGes pré-modernas, a modernidade depara-se com o
risco que, num primeiro momento, era calculavel e linear. Entretanto, a
intensificacdo da modernidade trouxe riscos globais em sua extensdo e
intensidade, institucionalizados, decorrentes de pressoes sobre o meio
ambiente material. Mesmo globais, esses riscos atingem principalmente
os mais pobres. Ainda assim, no que toca a sua vivéncia ou mesmo
percepgdo, a propria consciéncia de risco - derivada das lacunas de
conhecimento que nio podem ser interpretadas como certeza’ e das
limitagdes do conhecimento perito por parte dos leigos - da tonica aos
riscos na modernidade reflexiva (GIDDENS, 1991).

E nesse sentido que, diante de uma necessidade de administracio
dos riscos, que o principio da precaucdo se insere, ganhando espaco
no ambito juridico tanto nos Estados quanto no cenario internacional,
enquanto veiculo apto a lidar com riscos advindos dessa radicalizagao
da modernidade, em que a varidvel da incerteza e da limitagdo do
conhecimento cientifico deve ser levada em conta.

3 A metodologia cientifica dominante empregada na governanca dos riscos, de
inspiracao iluminista, também ¢é submetida a criticas, uma vez que “it is presumed that the
strict boundary between scientific knowledge and unscientific beliefs (i.e. mere gpinions or speculative
guesses) is appropriate to the governance of enviromental risks. Conclusive scientific proof hds been
used as a prerequisit for taking preventive measures. Notwithstanding this, there have often been weak
indicators (or early ‘warnings’) of damage before its materialisation. Beacuse the available evidence for
the threats hds not fulfilled the strict criteria of scientific knowledge, real risks have been ignored with
highly detrimental consequences”. In: AHTEENSUU, Marko. The Precantionary Principle and
the Risks of Modern Agri-Biotechnology. In: LAUNIS, V,; RAIKKA, J. Genetic Democracy.
New York: Springer, 2008. p.75-92. p.82.

4 Interessante notar que o risco nao deve ser encarado como algo intrinsecamente mal,
mas como uma conseqiiéncia da prépria modernidade e que deve ser enfrentado.
Nesse sentido, o risco deve ser encarado “como uma interpretacio do enfrentamento
do perigo na consecug¢io dos objetivos. [...] O deslizamento do significado do termo
‘risco’ para seus possiveis resultados negativos oculta os pontos nodais da questao:
como se Colombo quisesse naufragar ou como se um empresario, que funda sua
propria identidade social no fato de assumir o risco do empreendimento, desejasse o
fracasso de sua atuacio econdmica. B preciso, ao contririo, partir da idéia de que o
perigo é uma questiao imanente na vida individual e social, e que faz parte do conjunto
de fatores que se interpoe entre as agdes dos agentes e a tentativa de alcancar os
resultados desejados implicita ou explicitamente” ver: LA MENDOLA, Salvatore. O
sentido do risco. Tradugao de Norberto Luiz Guarinello. Tempo Social, Sao Paulo, v. 17,
n. 2, p. 59-91, nov. 2005.
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Anterior as consequéncias da modernidade radicalizada, pode-se
dizer que a gestao dos riscos era feita com base na ideia de prevencio. A
prevencao — o principio da prevenc¢io — pauta-se exatamente em que diante
da certeza cientifica que uma determinada atividade causara um dano, essa
atividade deve ser proibida, ou seja, o nexo de causalidade entre a conduta
e o dano esta devidamente evidenciado. O principio da precau¢io repousa
sobre a duvida, incorporando a variavel da incerteza sobre esse nexo de
causalidade. (CEZAR; ABRANTES, 2003)

3 O principio da precaugdo e o gerenciamento do risco na
modernidade reflexiva

O principio da precaugio surge como resposta aos limites da ciéncia
em avaliar a complexidade e incerteza dos riscos ecolbgicos, construindo
uma ponte entre os cientistas que trabalham no limite do conhecimento
cientifico e os gestores de risco que precisam decidir de modo a impedir a
degradacio ambiental SADELEER, 2009).

Esse principio encontra-se inserido no consenso da necessidade de
regulamentagoes, ou seja, de um engajamento radical através também de
concregoes juridicas, de posicionamentos mais proativos diante dos riscos
e das avaliacOes desses riscos, uma vez que a incerteza se coloca como
variavel das decisoes que nao se guiam mais exclusivamente pelos ditames
cientificos (LOREZENTTI, 2010).

A primeira referéncia explicita ao principio da precaucio ocorre no
direito ambiental da entdo Republica Federativa da Alemanha (Alemanha
Ocidental). Seu uso ja aparecia no anteprojeto de lei sobre a poluicao do
ar, em 1970, tendo sido aprovada pelo Parlamento em 1974. Em 1976, o
governo alemio instituiu o principio da precaucio (vorsorgepringip) como
um principio fundamental da politica ambiental, e tio logo, de aplicacao
geral (TROUWBOURST, 2002).

Uma tradugdo do termo vorsorgeprinzip para a lingua inglesa seria
foresight planning’, ou ‘plano de prevencao’, numa traducio livre para o
vernaculo. Em alemaio, a palavra vorsorge combina um sentido de cuidado
e prevencio, encorajando uma diminui¢cao dos impactos ambientais, sem

que para isso seja necessario provar o nexo causal entre o dano e uma
determinada conduta ou produto (PERCIVAL, 2000).
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Em seguida ao seu uso no direito germanico, o principio da
precaucio foi ganhando expressio na legislagdao de outros pafses europeus,
em especial para tratar de questdes relacionadas a chuva 4cida, poluigao
marinha, polui¢do fluvial (em especial num continente das dimensées da
Europa, onde os principais rios, como o Danubio e o Reno, sao todos
transfronteiricos), sendo que a sua introdu¢ao na politica interna de vatios
paises, em especial os paises do Sul, deve-se a pressio de instrumentos
internacionais.

Deste modo, instrumentos tais como a Declaracio Ministerial
da Segunda Conferéncia do Mar do Norte, em 1987; a Conferéncia
Internacional do Conselho Noérdico sobre Poluicio dos Mares, de 1989; o
Tratado de Maastricht, de 1992, assim como fez o tratado que estabeleceu
a entio Comunidade Europeia, em 1997, todos adotam o principio da
precaucio. Contudo, o auge de seu reconhecimento sera na Declaracio
do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, no seu principio 15°,
em 1992.

Ao buscar evitar a natureza de longo alcance das ameagcas
ambientais, o principio da precaucio, através das medidas que ele propde,
desafia o pensamento juridico tradicional, ainda calcado nos pressupostos
da modernidade como desenhada pelo projeto iluminista. Deste modo,
muitos dos temas que ele suscita ndo podem ser avaliados satisfatoriamente
pelos juristas (HEY, FREESTONE, 2004).

Conjugado a esse avango pelo ordenamento juridico internacional,
logo sdo postas questdes sobre o seu status juridico enquanto norma
costumeira de direito internacional, e mesmo sua densidade normativa
enquanto soff norn/. Destarte, devem ser analisados tanto os instrumentos
juridicos vinculantes quanto aqueles que contém normas consideradas

5 “Demodo a proteger o meio ambiente, o principio da precaucio deve ser amplamente
observado pelos Estados, de acordo com as suas capacidades. Quando houver ameaga
de danos sérios ou irreversiveis, a auséncia de absoluta certeza cientifica nao deve
ser utilizada como razdo para postergar medidas eficazes e economicamente viaveis
para prevenir a degradagio ambiental”. DECLARACAO DAS NACOES UNIDAS
SOBRE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO, 1992.

6 Varella chama a atenc¢o para certa impropriedade no termo de uso corrente “soff law’,
uma vez que o uso do termo %’ ja implicaria uma idéia de cogéncia que nao coaduna
com a idéia da categoria ‘soff law’ que seriam de normas com pouca densidade juridica.
Nesse sentido, o referido autor assinala que a teoria juridica vem assimilando o termo
‘soft norm’. In: VARELLA, Marcelo D. Direito Internacional Piiblico. Sao Paulo: Saraiva,
2009.
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de adesdo voluntaria (ron-binding rules), até mesmo porque o Direito
Internacional do Meio Ambiente é de sobremaneira influenciado por
guias, recomendagdes e declaracdes — normalmente considerados de baixa
densidade normativa — o que nao faz justica a pratica hodierna de fazer
Direito Internacional, onde a soff norm’aparece como um meio de viabilizar
o convencimento dos Estados em matérias controvertidas (MOSEDALE;
MCINTYRE, 1997)

Some-se a isso o fato que o principio da precaucido chega a barra
dos 6rgios jurisdicionais internacionais, como a Corte Internacional de
Justica ¢ o Orgﬁo de Solucio de Controvérsias da Organizacio Mundial
do Comércio, suscitando também a questdo de definir exatamente o
conteddo desse principio enquanto matéria de direito internacional. A
vida humana é permeada de incertezas diante das quais o homem faz
uso de uma logica de precaucio, que pressupoe optar pelo mais seguro,
como uma caracteristica inerente da vida humana, aplicada em varias
searas, desde seguranca internacional, até questdes ambientais e sanitarias
(TROUWBOURST, 2009).

Fundamento do direito ambiental, o principio da precaucio visa
o uso racional dos recursos naturais, o que vai além de afastar um risco
abstrato. Sua meta ¢é essencialmente pacificadora no sentido de impor
medidas de precaucio diante de situacdes de risco advindas da incerteza
cientifica. Medidas como controle de produtos, processos de produgao,
utilizacdo da melhor tecnologia, levando em conta os riscos que podem se
refletir sobre o futuro, transparecendo uma preocupagio com a equidade
intergeracional (DERANI, 2008).

Segundo Trouwbourst (2009), sao duas as razoes de ordem
cientifica que justificam a adocdo do principio pelos Estados. De um
lado, frente a gravidade e mesmo a irreversibilidade de alguns danos
ambientais causados pela atividade humana, deve-se reconhecer que,
devido 2 vulnerabilidade dos ecossistemas, os efeitos da atividade humana
se prolongam no tempo e, algumas vezes, sdo irreversiveis. Some-se a isso
a incerteza sobre a gravidade ou mesmo probabilidade de ocorréncia de
um dano, tendo em mente a complexidade e variabilidade dos sistemas
naturais.

O principio da precaucdo afasta a imagem de uma intervengiao
periférica, ou seja, a politica ambiental nao deve ser setorizada, mas
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pelo contrario, as normas ambientais - orientadas para a persecuciao
do desenvolvimento sustentavel — devem estar presentes na politica
economica, modificando e reorientando o seu modo de desenvolvimento
(DERANI, 2008).

A redacio e interpretacio do principio da precaugdo nio sio
unanimes nemdo ponto de vistajuridico e sequer epistemolégico, tornando-
se o centro de acalorados debates. De fato, analisando as traducoes da
Declaracio do Rio, de 1992, sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento,
a versdo inglesa fala em ‘precantionary approach’; a francesa, em mesures de
précantion’, a ttaliana, em metodo precanzionale’, e a portuguesa em ‘principio
da precangao’.

Ha os que defendem desde um cardter puramente exortativo ao
principio, sem nenhum alcance pratico, assim como adeptos de versoes
mais radicais para os quais nenhuma atividade deve prosperar sem que
prove nao implicar risco algum. Entre os extremos, podem-se identificar
varias gradagbes para a aplicacio do principio (LORENZETTI, 2009).
Um reflexo dessas discussoes tem a ver, por exemplo, com a adog¢ao do
termo ‘principio’ ou ‘abordagem’ de precaucao. Uma distin¢do rigida e
hierarquica entre os dois termos nio parece ter muito fundamento no
Diteito Internacional (TROUWBOURST, 2002). 7

Hoje, um dos guias mais completos sobre a aplicacdo do principio
da precaugdo ¢ o Comunicado, da entdo Comissio das Comunidades
Europeias, sobre o Principio da Precaugio, datado 02 de fevereiro de
2000 (EUROPEAN UNION, 2000). Deve-se assim lembrar que as
primeiras concre¢oes juridicas relativas ao principio nascem exatamente
nas legislagGes europeias e justamente os paises europeus sa0 0s que
mais encampam a propagac¢io do principio pelo ordenamento juridico
internacional.

Para o Comunicado, as dificuldades provenientes da aplicagao do
principio da precaugio resultam da necessidade de fazer um balango entre
os direito e liberdades individuais e a necessidade de reduzir os riscos de
danos ao meio ambiente ¢ a satde. Para a Comissao, esse balanco realiza-
se através de medidas proporcionais, nao-discriminatérias, transparentes

7 Preferir-se-a ndo definir o principio da precaucdo numa sentenga, como o fazem
os documentos internacionais como a Declaracio do Rio, mas sim evidenciar os
elementos que ele dispde para a analise e gestdo dos riscos.
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e coerentes, que necessitam de um processo decisério estruturado com
informacoes detalhadas (EUROPEAN UNION, 2000).

Os defensores dalivre iniciativa e da desregulamenta¢io consideram
o principio da precau¢iao uma tentativa de inverter a presun¢ao de inocéncia
—um dos fundamentos do liberalismo — em nome de uma nova maxima
que considera as tecnologias como intrinsecamente danosas (BELT;
GREMMEN, 2002). Segundo o liberalismo politico, o Estado deve garantir
a liberdade de seus cidaddos (em especial as liberdades negativas, que
demandam uma absten¢do do Estado), intervindo positivamente apenas
para prevenir um dano considerado inaceitavel a entidades merecedoras
de protecao. Assim, nos quadros do liberalismo, um individuo niao pode
ser constrangido a agir contra seus interesses, ainda que se alegue beneficio
proprio ou de terceiros (JENSEN, 2002).

De acordo com a Comissao, o principio deve estar inserido dentro
de uma estrutura de analise de risco que compreende um processo de
avaliacdo, gerenciamento e comunica¢do do risco, estando o principio
ligado ao gerenciamento dos riscos. A aplicagao do principio pressupoe
uma avaliagdo cientifica a mais completa possivel, indicando, se possivel,
os graus de incerteza cientifica presentes em cada etapa (EUROPEAN
UNION, 2000).

Para a estrutura do principio da precaugdo, podem-se identificar
duas estruturas: as condi¢oes que desencadeiam o recurso ao principio e as
medidas de precaucdo decorrentes. As condi¢oes desencadeadoras estao
ligadas aos limites do que se considera um dano aceitavel — ou um risco
aceitavel — e sobre os limites do conhecimento cientifico (AHTEENSU,
2008).

Ao centro do principio da precaucdo esta uma decisao politica de
agir ou ndo agir e, ao decidir, deve-se pensar na gradacio das medidas
impostas. As situagdes que implicam recurso ao principio da precaucao
sao aquelas que apresentam um risco potencial, mesmo que esse nao tenha
sido completamente provado, dada a insuficiéncia de dados cientificos
(EUROPEAN UNION, 2000).

A Comissao reconhece que a incerteza cientifica pode advir
tanto da auséncia de dados cientificos disponiveis, da sua incompletude
decorrente dos métodos de avaliagdo empregados e de divergéncias sobre
esses dados no ambito da comunidade cientifica (EUROPEAN UNION,
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2000). Giddens (2007) lembra que nio se pode aceitar passivamente todos
os enunciados que os cientistas produzem, em particular nas situa¢des
de risco fabricado, devido sobretudo a frequéncia com que eles mesmos
discordam entre si. De fato, os cientistas usam de varios artificios para
diminuir essas incertezas, contudo os gerenciadores devem estar atentos a
incerteza, em especial diante de situacGes nas quais uma decisdo deve ser
tomada.

Outra condi¢do polémica que o Comunicado coloca é que, para
recorrer a precaucio, o risco deve ser considerado inaceitavel. Porém, a
Comissao ndo estabelece critérios para avaliar o nivel de prote¢ao, mesmo
considerando a preocupacdo que a precaucao nao seja utilizada como
meio de arbitrariedades ou de protecionismo disfarcado (JENSEN, 2002).

Porém, o que significa um nfvel aceitivel de risco ou mesmo um
nfvel desejavel de protecao? Do ponto de vista liberal, para que se proiba
uma conduta, ela deve acarretar um dano inaceitavel. Uma saida para esse
questionamento seria pensar que uma pessoa pode impor aos outros os
mesmos riscos que ela se impde e assim como deve suportar esses mesmos
riscos impostos a ela por terceiros.

Acontece que as pessoas Ndo aceitam 0s mesmos riscos e podem
desejar submeter-se a riscos maiores do que lhe sio impostos. Além disso,
o meio ambiente e as futuras geracGes nao impdem riscos a ninguém. Nao
havendo nenhuma base para determinar o nivel aceitavel de risco, pode-se
concluir, num primeiro momento, que qualquer nivel de risco é, a priori,
inaceitavel. Contudo, isso ndo coaduna com a tradicao liberal (JENSEN,
2002).

A precaucio — enquanto légica de relacionamento do homem com
a natureza — aponta para a concretiza¢ao do desenvolvimento sustentavel
através de um novo equilibrio e ndo quer representar um obstaculo para a
inovagao tecnoldgica. Nao se trata de uma descrenga na ciéncia, mas apenas
de uma releitura axiolégica que admite a falibilidade do conhecimento
cientifico, derrubando os pressupostos tradicionais do modelo de decisao
(SILVA, 2004).

Deste modo, o principio da precaucdo desafia a base tradicional
de decisGes sobre questdes ambientais, cuja principal caracterfstica se
encontra na premissa que a ciéncia pode, de modo satisfatorio, antecipar
os impactos de qualquer atividade humana e qualquer acido para proteger o
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meio ambiente — implicando num cerceamento dessa atividade — apenas se
torna justificavel diante de evidéncias da ocorréncia de danos na auséncia
dessas medidas. Essa modelo deriva do paradigma de eficiéncia na
alocacdo de recursos financeiros escassos. A consequéncia desse modelo
nio oferece uma efetiva protecio ambiental nos casos de incerteza,
levando necessariamente a tomada de medidas de precaugdo. Diante de
um perigo ao ambiente, provas cientificas cabais ndo constituem mais um
pré-requisito, assim como a incerteza seria obstaculo, a tomada de medidas
para conté-lo (TROUWBORST, 2002).

A decisao de recorrer a medidas de precaucio nao implica em
adotar medidas juridicas de carater definitivo, tais como proibicio, e que
sejam atacaveis por via judicial. H4 uma gama e uma gradacio de medidas
que vao desde o financiamento de um programa de pesquisa para melhor
avaliar a situagao até a simples informacao ao publico mediante rotulagem
(EUROPEAN UNION, 2000).

Ainda entre essas medidas de precaugio que ndo sejam
necessariamente a proibi¢ao de um produto, pode-se incluir a imposi¢ao de
condicOes de responsabilidade diante da liberacao. Deste modo, potenciais
vitimas ndo estariam desprotegidas, mas a imposi¢ao de mecanismos de
responsabilidade, para garantir a compensag¢ao da vitima e a reparacao do
dano ambiental, devem ser incluidos enquanto medidas decorrentes do
principio da precaucio (JENSEN, 2002).

O Comunicado trata de principios os quais devem nortear a adogao
de medidas de precaucio enquanto medidas de gerenciamento de risco.

O primeiro desses principios é a proporcionalidade, segundo
a qual as medidas tomadas devem visar o nivel de protecio desejado,
considerando que raramente existe um nivel de risco zero. Nesse ponto,
a Comissao salienta que quanto mais completa e detalhada for a avaliagao
de risco, mais opg¢des de medidas de precaucdo podem ser consideradas,
em especial aquelas menos restritivas. A proibicio trata-se de uma
medida extrema, sendo que existem medidas menos restritivas como
um tratamento diferenciado em funcdo do risco, reducao da exposicao,
fortalecimento dos controles, limites provisérios, recomendagdes, etc.
(EUROPEAN UNION, 2000).

E necessiria uma proporcionalidade para determinar o que é
nfvel aceitavel de protecio de institui¢coes que merecam protecio e que
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ndo interfira mais que o necessario nos direitos individuais de liberdade.
Porém, nessa esteira, deve-se pensar o que se entende por institui¢oes que
merecam prote¢ao. Numa visdo classica do liberalismo, isso se reduziria
ao individuo, sua vida, saude, liberdade e bens. Hoje, alguns estudiosos
apontam que o meio ambiente é uma instituicao digna de protecio, dentro
de um quadro liberal.

Ainda dentro desse quadro de liberalismo, os direitos e liberdades
conferidos as pessoas, assim como as empresas, podem sofrer restricdes
por parte do Estado de modo a assegurar padroes minimos de seguranca.
Porém, para que um Estado exerca essa restricdo, o liberalismo pede a
ele que demonstre a necessidade de tal medida e isso se da através de
evidéncias cientificas, ou seja, demonstrando o nexo causal existente entre
aquela conduta (processo de produgdo ou produto em si) e o dano, bem
como a frequéncia e o grau de severidade daquele dano (JENSEN, 2002).

Quando se trata da proporcionalidade dessas medidas de precaugao
ndo se pode esquecer que elas também devem ter em mente os riscos em
longo prazo, ou seja, nao se pode pensar apenas na proporcionalidade com
riscos mais eminentes, mas devem-se considerar os riscos decorrentes de
um efeito cumulativo (EUROPEAN UNION, 2000). Para que resulte
efetiva e proporcional, a medida tomada deve realmente proteger o
meio ambiente daquela ameaga; assim como corresponder a dimensio
da probabilidade e da gravidade do risco em questdo, evitando medidas
excessivamente rigorosas (TROUWBORST, 2009).

O padrao inerente ao principio da precaucio ¢ de que uma alteragao
ambiental deve ser evitada na medida em que se perceba a impossibilidade
de antecipar de modo satisfatério os possiveis efeitos. Assim, demanda-
se uma minimizacao dos efeitos previstos, assim como dos riscos de
efeitos ndo-previstos. Nesse sentido, ataca-se o processo de producio,
em especial através de condicionamentos tais como melhor tecnologia
disponivel, processos de producao limpos e melhores praticas ambientais
(MOSEDALE; MCINTYRE, 1997).

O segundo principio trata da ndo-discriminacio, de modo que diante
de situacoes similares nao se pode tomar medidas divergentes. Assim como
diante de situacGes diferentes ndo se pode conferir 0 mesmo tratamento,
a ndo ser que haja um motivo razoavel para tanto e, na mesma esteira, o
proximo principio da coeréncia preza que as medidas nao podem divergir



113
Modernidade e Risco: Fundamentos do Principio da Precaucio...
~ André Soares Oliveira ~

de outras ja tomadas nas mesmas condi¢des ou com os mesmos enfoques.
Também deve ser feita uma relacio custo/ beneficio da agao e da nio-agio,
considerando ndo apenas aspectos econémicos ou mesmo efeitos em
curto prazo, mas tendo em mente efeitos de longo prazo — em especial as
futuras geracOes — assim como a opiniao publica (HUROPEAN UNION,
2000).

Isso leva a necessidade de aplicacdo eficiente dos recursos
financeiros, o que passa relativamente despercebida dos debates. Porém,
os custos de operagdes de limpeza, assim como as perdas econémicas e
sociais decorrentes de um desastre, tornam praticamente insignificantes
as despesas que envolvem a adocio de medidas de precaugao
(TROUWBORST, 2002).

Diante de novos desenvolvimentos cientificos em que os dados
considerados incompletos, inconclusos ou imprecisos forem sendo
iluminados por novas descobertas e com isso os potenciais danos mais
bem delineados ou mesmo afastados, as medidas de precaucio devem ser
revistas. Assim, pesquisas na area devem ser encorajadas (EUROPEAN
UNION, 2000).

O principio da precaugdo pode representar uma mudanga para
uma visao mais biocéntrica, o que nao significa que o dano ambiental sera
eliminado. O que se demanda ¢ que as decisGes sobre atividades sejam
tomadas conscientes dos seus potenciais efeitos. Ao mesmo tempo em que
os gestores devem decidir com base nas melhores informagoes possiveis,
eles devem estar conscientes de que mesmo assim essa informacdo é
incompleta e falivel (MOSEDALE; MCINTYRE, 1997).

Em alguns casos, demanda-se de certas atividades uma autorizagao
prévia por parte do Governo. Nesses casos hd, por assim dizer, uma
ideia a priori que aquela atividade seja de algum modo perigoso. Dessa
presuncdo deriva uma inversio do 6nus da prova, em que o proponente
devera provar cientificamente que aquela atividade é segura. Onde nio ha
processos prévios de aprovacio, o 6nus de provar os riscos decorrentes
de uma determinada atividade fica a cargo do consumidor ou mesmo das
autoridades governamentais. Nesses casos, deve haver uma previsao legal
invertendo esse 6nus da prova (EUROPEAN UNION, 2000).

Criticos salientam que essa inversio do 6nus da prova derivado
da aplicagdo do principio da precaucdo pode se tornar irreal para os
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proponentes de novas tecnologias, uma vez — em nome de um irreal
nfvel de risco zero — que a esses pode ser imposta a tarefa de demonstrar
provas conclusivas que sua tecnologia ndo apresenta nenhum risco
(BELT;GREMMEN, 2002).

Realmente deve-se ter em consideracdo que toda atividade humana
¢ passivel de causar um impacto ambiental e que a nogdo de certeza
cientifica absoluta nao existe. Assim, requerer uma prova conclusiva prévia
que uma conduta nao causara nenhum dano seria impor um 6nus de prova
irreal sobre os proponentes da atividade.

Por isso, o dano que desencadeia a aplicacio do principio da
precaugio deve ser sério ou irreversivel, rendendo uma formulagio tida
com mais aplicavel ou menos intratavel que uma abordagem que levasse
em conta qualquer dano. Outra adaptagdo nesse mesmo sentido ¢ que
os proponentes nao devem demonstrar uma prova conclusiva de que
sua conduta nio causard um dano sério ou irreversivel, mas contenta-

se apenas com uma demonstracdo de um alto nivel de probabilidade
(TROUWBORST, 2002).

4 Desdobramentos da reflexividade na responsabilidade civil

A sociedade moderna assenta-se sobre a no¢ido de risco enquanto
dinamica mobilizadora de uma sociedade que busca desvencilhar-se da
religido, da natureza e da tradi¢do e, deste modo, implementar um projeto
de desenvolvimento. O paradigma cientifico forjado pelo Iluminismo
pretende colocar o mundo ao comando do ser humano e, a0 mesmo
tempo, termina também colaborando para um certo clima de desordem.
Entre as varias conceituagdes do desenvolvimento, cujo processo decorre
da propria modernidade e seu paradigma cientifico iluminista, é certo
que se impde sempre a necessidade de transformagdo, o que implica em
assumir riscos em nome de um futuro de prosperidade (OLIVEIRA, 2017)

No entanto, as nog¢oes de conhecimento cientifico que serviram de
base para esta empreitada o elucidavam como acumulado finito e definitivo
de conhecimento sobre a realidade, possibilitando calculos e previsdes
seguras. Pensando desta forma, negligencia-se que a ciéncia se faz onde
esta a davida e que todo o conhecimento estd sempre sujeito a revisao.
Hoje, o risco do desenvolvimento, fabricado pela modernidade, esta
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inserido no cotidiano das pessoas. Eventos catastroficos® de toda a sorte
colocam o risco do desenvolvimento dentro dos lares e ja ndo ha aquela
mesma disposi¢ao em aceitd-los inquestionavelmente ou de simplesmente
confiar na ciéncia e autoridades publicas (GIDDENS, 2002).

Trata-se de lidar com o risco manufaturado, ou fabricado, que
decorre diretamente da atividade humana sob a natureza e do qual se tem
pouca experiéncia historica. Esse tipo de risco decorre de uma sociedade
que vive em um ambiente marcado pelo fim da natureza e pelo fim da
tradi¢ao, inserindo-se em um contexto marcado pela ciéncia e tecnologia.
E um novo ambiente no qual nio se consegue prever com acuidade os
riscos a serem suportados e nem mesmo as consequéncias que podem
advir deles (GIDDENS, 1999).

Em um contexto de irreversivel globalizacio economica, esses
riscos manufaturados se fazem presentes em todo o mundo, ainda de
que forma essencialmente desigual. Nas mais desenvolvidas abundam
os riscos fabricados, enquanto nas regides menos desenvolvidas deve-
se conviver tanto com os riscos que advém da propria natureza e com
aqueles que decorrem de seus processos de desenvolvimento (GIDDENS,
2007). Hoje, esse cenario ainda ¢ mais agravado pelo desafio posto pelas
mudancgas climaticas onde os tiscos oriundos da atividade humana sobre a
natureza sao sentidos muitas vezes a milhares de quilometros de distancia
de onde foram perpetrados, como ocorre, por exemplo, com 0 aumento
do nivel dos mares, desregulacdo de ciclos de chuva, etc. (OLIVEIRA,
2017).

Schumpeter (1961) ja assinalou que o capitalismo ¢ essencialmente
expansionista e competitivo e cuja principal mola propulsora é a
capacidade constante de inovacdo. Parkinson (2005) pontua que no
comeco da Revolucao Industrial os agentes econdémicos contavam uma
espécie de subvencio do Estado Liberal nascente que se abstinha de
prover mecanismos juridicos relacionados as externalidades do processo

8 Nesse sentido, pode-se pensar desde explosdes nucleares e vazamento de materiais
radioativos que, nio apenas no longinquo evento de Chernobyl, em 1986, mas
recentemente em Fukushima, 2011, colocam em xeque a necessidade de aceitar os
riscos da manutenc¢ao do uso massivo desta fonte de energia. Também pode-se pensar
em eventos que nao tendo a mesma dimensio, trazem os riscos do desenvolvimento
para todos os lares, como recorrentes escandalos sanitarios envolvendo a produgao de
alimentos, remédios, etc.
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industrial, principalmente a prote¢ao do trabalhador, do meio ambiente e
do consumidor.

De fato, como bem salienta Giddens (2007), evitar o risco pode
ser tao ou mais prejudicial quanto assumi-lo. Leiss e Chociolko (1994)
consideram que ndo se pode manter uma atitude negativa ao risco, que
representa um potencial de perdas quanto de ganhos. De modo que podem
gerar danos irreparaveis, a sua completa nega¢ao pode implicar em perdas
igualmente irreparaveis. Nesse contexto, o que o principio da precaugio
demanda é um balanceamento entre o desejado incremento econémico
proporcionado por uma nova tecnologia e a protecao de valores tais como
o meio ambiente no seu sentido mais amplo. Giddens (1999) menciona
a necessidade de uma reformulacio da agenda politica dos Estados,
reorientando-a para valores como a vida humana e a prote¢io do meio
ambiente e, nas situacOes de conflito, demandando uma decisio politica.

Segundo Derani (2008) e Parkinson (2005), a orientacdo maxima do
principio da precaugdo estd em um questionamento sobre os fundamentos
de cada atividade produtiva. A abordagem da precaucio nio pretende
simplesmente um gerenciamento de riscos nao-calculaveis, evitando um
potencial evento danoso, mas ela procura reorientar as op¢des do agente
economico. Na realidade, a atividade econémica ndo pode ser encarada
apenas como uma atividade individual orientada para o lucro. A empresa
converte-se em nio mais apenas uma atividade econémica, mas em
uma institui¢do social, impregnada de valores éticos e orientada a ideais
e responsabilidades. Hoje, a sociedade ndo busca da empresa somente
beneficios econémicos, mas também valores sociais. Em face do principio
da precaucdo o questionamento fundamental que se faz é sobre a propria
necessidade daquela atividade para o aprimoramento da qualidade de vida
e por isso uma das suas consequéncias ¢ a opgao pela melhor tecnologia.

Contudo, na medida em que nao se pode mais falar em certeza, mas
em plausibilidade do conhecimento e, como consequéncia, as avaliaces
de risco ndo podem mais prometer seguranca e sim uma indicacio de
possiveis cenarios futuros, a sociedade torna-se mais desconfiada em
assumir, em especial, riscos novos, decorrentes das novas tecnologias
sobre as quais se tem pouca experiéncia histérica (GIDDENS, 1999;
LEISS; CHOCIOLKO, 1994). Esses riscos ja se fazem presentes no
cotidiano e as novas tecnologias se impSem como uma necessidade para
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que se possa manter o desenvolvimento economico e social. Contudo ha
um receio de que, aceitando-se os riscos representados por essas novas
tecnologias, a sociedade possa se tornar vitima de danos que ndo venham
a ser devidamente compensados (LEISS; CHOCIOLKO, 1994).

O sentimento de desconfianca que pesa sobre o conhecimento
perito apresenta-se como uma caractetistica da modernidade reflexiva.
No momento que a populagio leiga pode dialogar sobre as implicagoes
praticas das novas tecnologias, ha uma necessidade cotidiana por parte
dos agentes empreendedores em restabelecer os vinculos de confianca.
Lowe e Feldman (2008) asseveram que quando uma nova tecnologia é
empregada no campo industrial, ela suscita, nos seus primeiros estagios,
certa ambiguidade sobre seus rumos, se podera representar novas
oportunidades de negbcios e como isso podera ocorrer. Para a velha
economia manufatureira, as regulamentacoes locais eram vistas como
entraves ao desenvolvimento industrial, de modo que o ideal seria a
criacdo de um ambiente empresarial favoravel através de regulamentagdes
minimas, uma vigilancia publica limitada e baixos impostos. Essas
divergéncias, em especial, tém seu foco na seguranca sanitaria e ambiental.
A funcio do Estado ¢ justamente resguardar esses interesses.

Em face da necessidade de restabelecer os vinculos de confianca
da populac¢ao leiga sobre o conhecimento cientifico representado pelas
novas tecnologias, os mecanismos de responsabilidade aparecem como
um dos mecanismos aptos. A aplicacdo do principio nio se esgota numa
decisdo positiva de permitir um determinado produto ou processo de
producio ou em proibi-lo. As medidas de precaucio se estendem ao
longo da cadeia produtiva e podem ser materializadas, como ja afirmado,
através de medidas de rastreamento, rotulagem, financiamento de
programas publicos de pesquisa, ou mesmo a imposi¢ao de condi¢oes de
responsabilidade (EUROPEAN UNION, 2002; JENSEN, 2002).

De fato, ha interesse em forjar mecanismos adequados de
responsabilidade diante de novas tecnologias, uma vez que nao podem
ser descartadas sem que isso implique em um retrocesso nos niveis de
bem-estar e, a0 mesmo tempo, da eficiéncia desses mecanismos no
cumprimento de seus objetivos depende a reconciliaciao da sociedade com
as novas tecnologias (LEISS; CHOCIOLKO, 1994).
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Aresponsabilidade deriva daaceitagao social de que aimplementacao
das tecnologias ¢ essencial ao processo de desenvolvimento e, 20 mesmo
tempo, ¢ acompanhada de um determinado nivel de risco que cabera a
sociedade assumi-lo, considerando o fim ao qual se destina. Deste modo,
se reconhece que o risco faz parte do processo de desenvolvimento, sendo
imperiosa a ado¢iao de mecanismos de prevencio de acidentes — ou seja,
da materializagdo do potencial danoso dos riscos — ao lado de regras
juridicas aptas a determinar com precisao os responsaveis pelos danos
(AGUILERA, 2000).

Nesse sentido, deve-se empreender uma andlise economica
normativa dos mecanismos de responsabilidade civil com vistas a alcancar
objetivos sociais relevantes que, no contexto de modernidade reflexiva,
pode-se mencionar a oportunidade representada pela inovagao tecnologica
com a imperiosidade da proteciao ambiental. Battesini (2011) recorda que
juntamente com as fun¢oes classicas da responsabilidade civil (preven¢ao
e reparag¢do) existem as fungoes de puni¢ao e informacao que auxiliam na
maximizacao do bem-estar social.

A responsabilidade civil j4 teve uma fun¢do eminentemente
reparatéria, mas hoje essa dimensdo encontra-se bem absorvida pelo
proprio mercado de seguros. Sua fungdo prioritaria é, na verdade, a
dissuasao do agente, ou seja, a criacdo de incentivos para que o dano nao
ocorra. Deste modo, a funcdo de informaciao grande importante relevancia
no intuito de diminuir as assimetrias (BATESSINI, 2011).

Hoje, os mecanismos classicos de responsabilidade — fundados
numa concepgao civilista — sofrem pressdes por uma modificagdo, uma
atualizacdo frente aos novos desafios representados pela globalizagao,
pelo livre-comércio e pelo desenvolvimento tecnoldgico vertiginoso.
Hsses mecanismos sao chamados a ir além de uma funcio meramente
reparadora e a assumir seu papel enquanto mecanismos de controle social
do agente econdémico (PARKINSON, 2005).

O pressuposto de que ao lado de medidas de prevencio de acidentes
devem estar um mecanismo eficiente para a imposi¢ao de responsabilidade
¢ central para a compreensao dos desafios que se pretende analisar. Os
mecanismos de responsabilidade, assim como as medidas de prevencao,
sao estruturados nao pelo mercado somente, mas também pelo Estado —
seja no ambito doméstico ou internacional.
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A intervencdo do Estado para a protecdo ambiental busca fazer
com que os agentes empreendedores internalizem os custos sociais da
degradacio. Nessa funcio, o Estado deve optar pelo meio mais eficiente,
tanto do ponto de vista econémico (custo minimo) quanto ambiental, para
fazer com que os agentes econdmicos coloquem na balanca de seus lucros
privados os custos ambientais de suas atividades. Agindo dessa forma,
espera-se que os agentes empreendedores imprimam um elevado padrao
ambiental as suas atividades (ALMEIDA, 1998).

Derani (2008) observa que essa func¢do da responsabilidade evoca a
aplicagdo do principio do poluidor-pagador, que, na seara ambiental, tem
exatamente como objetivo fazer com que o agente econémico internalize
os custos sociais da produgo. Deste modo, o agente econdémico levard em
conta os custos associados nao apenas a repara¢ao de um dano que venha
a ser causado pela sua atividade, mas também com os custos decorrentes
do afastamento do préprio dano.

Segundo Almeida (1998), a regulamentacio dos padrbes de
responsabilidade que serdo atribuidos a cada atividade econémica é uma
funcido do Estado que ocorre mediante a regulacio direta da atividade
economica para fins de prote¢io ambiental. Em face de ocorréncia de
um dano ambiental — externalidade negativa — ndo ha nenhum incentivo
econdmico para que o agente poluidor faca a sua reparagio. A intervengao
estatal é necessaria no sentido de forga-lo, primeiramente, a prevenir a
ocorréncia do dano e, este se materializando, a repara-lo e compensar suas
vitimas.

Desse modo, o direito de tresponsabilidade tem duas funcdes:
impor uma justica corretiva e dissuadir o agente de poluir, incentivando-o
a implementar elevados padroes de qualidade ambiental. Deste modo,
principio do poluidor-pagador ndo se realiza apenas na compensagao
de um dano causado, mas encontra também sua dimensao de dissuasio,
estimulando o agente econdmico a adotar padroes adequados de seguranca
ambiental na sua cadeia produtiva (DERANI, 2008).

Trés sdo os custos associados ao direito de responsabilidade:
custos primarios, que sao os derivados da prevencdo do acidente; custos
secundarios, que sdo os custos diretos da ocorréncia do acidente e os
custos terciarios, que sio aqueles custos do sistema de responsabilidade
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(custos operacionais, administrativos e de funcionamento do proprio
sistema) (AGUILERA, 2006; PORAT; STEIN, 2001).

Nesse diapasio, o sistema de tresponsabilidade deve possuir
custos operacionais e administrativos adequados, com a finalidade de
dissuadir o agente. Se esses custos terciarios — assim como os demais —
forem onerosos a atividade, o agente podera ser incitado a nao adimplir
os padroes ambientais e a vitima podera ter prejudicado seu direito a
compensag¢ao. Sio adequados os custos envolvidos com mecanismos
de responsabilidade quando esses sejam menores do que os beneficios
proporcionados pela atividade (AGUILERA, 2000).

Com o advento da revolucido industrial, a externalizacio do
risco produzido pelas novas atividades colocou uma inquietacio para
a compreensio da responsabilidade que tinha como pressuposto a
demonstracdo de culpa. O aumento da quantidade de riscos aos quais
a populagio estava exposta representava um aumento na possibilidade
de danos. Nesse instante, a ciéncia moderna poderia prever e delimitar
com certeza os riscos associados a uma determinada atividade (PORAT;
STEIN, 2001).

Porat e Stein (2001) assinalam que as mudangas sociais ocorridas
levaram a um novo padrio de responsabilidade baseado na externalizacao
do risco. Sob esse paradigma, um agente ¢ responsabilizado por um dano
quando ilegalmente expde alguém ao risco de suportar aquele dano e
quando o dano resulta da materializagao do risco. Para delimitar a atuagao
desse novo paradigma de responsabilidade, surge uma nova condigao,
qual seja, a ilegalidade do ato. Por se tratar de conceito essencialmente
normativo, os Tribunais — pelo menos no sistema de comsmon law — possuem
mais liberdade para interpreta-lo e até mesmo leva-lo a uma nogao de
negligéncia, o que envolve a existéncia de uma obrigagdo de cuidado (duty
of care) que também ¢é um conceito normativo.

Vale lembrar que é a inovagao tecnoldgica, a ciéncia aplicada, que
move a sociedade capitalista moderna na busca de uma melhoria de sua
qualidade de vida. Através de processos de producdo que consumam
menos insumos e cheguem a um produto final mais competitivo num
contexto de liberaliza¢io comercial, o agente econémico capitalista pode
oferecer os beneficios decorrentes de sua atividade. Na mesma esteira
do afirmado outrora, todo o processo de producio produz riscos —
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externalidades negativas — que nao afetam os calculos de lucro do agente
econdmico e, por isso mesmo, ele nio se vé constrangido a gerencia-los
ou mesmo em indenizar aqueles que venham a sofrer danos decorrentes
desses riscos (LORENZETTI, 2010).

A responsabilidade por ato ilicito pressupde a violacio das
obrigacdes de prevencao e controle das atividades. A existéncia de
obrigacdes de prevencdo e controle implica em conhecimento sobre as
consequéncias advindas da inadimpléncia dessas obrigacoes. Isso liga esse
modelo de responsabilidade a aplicagdo do principio da prevencdo, onde
hé certeza sobre o nexo de causalidade que liga a conduta ao dano.

Frente ao risco manufaturado — marcado pela falta de controle,
falta de informacao e falta de tempo — esse modelo de responsabilidade
que tem como pressuposto a violagdo de obrigacdes pode funcionar? No
momento que se assume que a ciéncia nao ¢é capaz de prever as possiveis
consequéncias de uma determinada tecnologia, ainda que sejam impostas
obrigacdes de prevencido e controle sobre o operador da atividade, ndo
se pode falar na busca de uma violacdo, uma vez que ainda que essas
obrigacdes tenham sido adimplidas, o dano pode ocorrer e — por nao
haver um ato ilicito na sua origem — néo ser compensado.

Naresponsabilidade poratoilicito—regime geralde responsabilidade
— o ato ilicito em si ja pode ser suficiente para gerar a responsabilidade. Por
sua vez, no campo da responsabilidade por ato licito, nao ¢ a licitude do
ato que gera a responsabilidade, mas sim a existéncia de um dano material
decorrente dessa conduta (ARANTES NETO, 2008)

Outra caracteristica é que a responsabilidade por ato licito nao
deriva de um conjunto de obrigacGes primarias atribuidas ao agente. Desse
modo, o importante é a materializacdo de um dano que lhe sera imputado.
Nzo ha uma norma primaria a ser violada. A norma primaria é a propria
norma de responsabilidade imputada no caso de um dano decorrente de
alguma atividade (ARANTES NETO, 2008).

Contudo, as novas tecnologias sio marcadas por riscos fabricados,
caracterizados pela falta de experiéncia historica, falta de informacgdes e
falta de controle. Por mais que se implementem mecanismos de prevengao,
o dano ainda pode ocorrer, uma vez que a base cientifica que possibilitou
tais medidas de prevencao sempre sera um conhecimento momentaneo.
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O sucesso de um regime de responsabilidade que possa, a0 mesmo
tempo, facilitar o comércio e proteger o meio ambiente, depende de trés
fatores: a) dissuadir potenciais ofensores de criar novos riscos e compensat
potenciais vitimas em caso de um dano, reduzindo a probabilidade de
que um acidente ocorra; b) os custos que o sistema de responsabilidade
representa para o produtor: ¢) custos de administracdo para as partes
envolvidas. Esses trés fatores correspondem ao que se denominou de
custos primarios (prevencao), secundarios (acidente em si) e terciarios
(custos administrativos) de um mecanismo de responsabilidade (HOLTBY;
KERR; HOBBS, 2007; AGUILERA, 2000)

Aguilera (2000) ressalta que se qualquer um desses custos for
demasiadamente oneroso para o produtor, a atividade resta inviavel
do ponto de vista econémico e com isso perde nido apenas o agente
econdmico, mas também a sociedade, por descartar uma tecnologia da qual
ela pode auferir beneficios nao apenas econdmicos, mas que impliquem
numa melhora da sua qualidade de vida, incluindo, obviamente, o meio
ambiente equilibrado. Porém, custos demasiadamente baixos, expressos
numa responsabiliza¢do inadequada, podem fazer com que o mecanismo
de responsabilidade nio atinja um dos seus objetivos principais, que ¢ a
dissuasao (deterrence) do agente econdémico.

Entretanto, deve-se ter em mente que o risco fabricado estd marcado
pela falta de conhecimento, pela falta de experiéncia histérica e pela falta
de consenso na comunidade cientifica. Essas caracteristicas marcam o
paradigma da sociedade moderna, que superando a tradi¢ao e a natureza,
pretendeu, através do conhecimento cientifico pensando sob o pdlio
dogmatico razao, oferecer seguranca e certeza a0 homem moderno sobre
todas as coisas, inclusive sobre o futuro. No entanto, seus pressupostos
se abalam na medida em que nio se fala mais de conhecimento certo,
mas de conhecimento plausivel, e o futuro ndo é mais um quadro estavel,
mas apenas um conjunto de conjecturas, marcando uma radicalizagdo da
reflexividade que, 20 mesmo tempo em que fundou a sociedade moderna,
ajuda a rompeé-la.

A arquitetura juridica que envolve um mecanismo de
responsabilidade e compensacio deve levar em conta essas caractetisticas
que afetam, por exemplo, questoes relativas a seguros. Ja a assimetria de
informagoes entre os pesquisadores, a industria produtora, as autoridades
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publicas, os agricultores e mesmo o consumidor final tende a aumentar os
custos transacionais para sua corre¢ao, seja pelo préprio agente regulador.
Hssa caracteristica dificulta a canalizagdo da responsabilidade. Ja a
complexidade da cadeia de abastecimento também dificulta a canalizagdao
da responsabilidade, afinal, depois de anos, como se pode identificar quem
seria o responsavel por um determinado dano? Os custos operacionais
envolvidos nessa identificagdo podem ser grandes. Os danos potenciais
associados a riscos fabricados sao latentes, de efeitos longos e cumulativos:
essa caracteristica influéncia de modo decisivo a escolha de uma opgao
adequada para um regime de responsabilidade.

De acordo com Holtby, Kerr ¢ Hobbs (2007), cada uma
dessas caracteristicas afeta a capacidade de escolha de um regime de
responsabilidade adequado. Um padrio de responsabilidade ineficiente
pode aumentar os custos da produc¢io. A impossibilidade de a vitima provar
negligéncia, ou mesmo a causa do dano, afeta a capacidade de indeniza¢io
da mesma. Uma baixa expectativa de ser derrotados em uma reclamagao
por danos pode nao incentivar a observancia de padrdes de segurancga por
parte dos produtores. Uma canalizag¢io inadequada da responsabilidade
também pode aumentar os custos da produgdo, assim como 0s custos
de monitoramento necessarios para uma adequada canalizacdo podem
aumentar os custos administrativos. Um sistema de responsabilidade é
convidado a corrigir essas falhas de mercado.

5 ConsideragGes finais

Assumir o risco ¢ tao arriscado quanto renuncia-lo: tendo em
vista essa consideracdo, renunciar a inovagao tecnologica e tentar, de
alguma forma, retornar aos modelos sociais pré-modernos nio é uma
opgao para a sociedade contemporanea. O aprofundamento do projeto
da modernidade demonstrou que o mesmo precisa ser corrigido e
aperfeicoado e esse processo demanda necessariamente uma reorientagao
valorativa da atividade humana sobre a natureza.

Em tempos de mudangas climaticas, que promovem uma
verdadeira globalizacdo do risco, é necessirio que a inovagao tecnologica
seja orientada ndo para a busca do lucro em si, mas para que se consiga ao
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maximo manter aquelas benesses da modernidade sem que isso implique
numa destruicdo do ambiente, em especial do ambiente natural.

O erro do projeto da modernidade foi crer que poderia se emancipar
da natureza, quando na verdade em tudo depende dela. Porém, hoje
demanda-se que a inovacio tecnolégica, por meio do gerenciamento de
riscos proposto pelo principio da precaucio, seja introduzida na sociedade
segundo rigidos critérios que avaliem, antes de tudo, a necessidade de tal
tecnologia diante dos riscos que ela pode representar.

Medidas de precaucdo devem ser amparadas na proporcionalidade
entre o fim que se deseja alcangar e os meios utilizados para tanto, e nesse
contexto configuram esquemas de responsabilidade civil adequados a esta
realidade. O principal desafio para esses esquemas de responsabilidade
civil ¢ afastarem-se dos moldes classicos e absorver toda a complexidade
representada por cadeias de producio globais — onde o dano pode ocorrer
muito distante de onde ele foi produzido — e dissuadir o agente econdémico
a disponibilizar produtos e servicos que nao sejam suficiente seguros para
os bens que se deseja proteger.

O principio da precaugdo nio representa um obsticulo para
o desenvolvimento ou para a inovagio tecnoldgica, mas ele pretende
reorienta-la para a protecdo de valores que ndo sio o lucro imediato,
mas a manuten¢do do bem-estar coletivo. Proibir ndo ¢é a primeira op¢ao
para aplicar o principio da precaucio e, deste modo, o delineamento de
esquemas de responsabilidade adequados apresenta-se como politica
necessaria para assegurar que a inovag¢io tecnologica se dé, mas de forma
consciente.
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1 Consideragdes iniciais

O caso paradigmatico Ximenes Lopes 2 Brasil representou um
significativo avanco da politica de responsabilizacio dos Estados nacionais
por violacdo de direitos humanos no ambito do sistema interamericano de
direitos humanos, além de proporcionar melhorias concretas na politica
de satde mental e no tratamento nos hospitais psiquitricos no Brasil. A
condenagao da Republica Federativa do Brasil na Corte Interamericana
de Direitos Humanos — Corte IDH-, em 20006, implicou em uma série de
eventos que possibilitaram maior evidéncia do diteito internacional dos
direitos humanos, bem como na ampliacao do dialogo entre o ordenamento
interno e as diretrizes do ordenamento internacional, dos quaisresultaram
em avangos significativos dos temas de satde coletiva e direitos humanos,
especificamente relacionados a prote¢ao legal das pessoas com deficiéncia.

A reforma do modelo manicomial para um modelo assistencial
modificou a abordagem politica, juridica, sanitaria e social de tratamento
as pessoas com problemas de satide mental e alterou profundamente a
forma como os hospitais psiquidtricos tratavam seus pacientes, embora
ainda existam muitos problemas e desafios que devam ser enfrentados,
para a efetivacdo de uma solida politica puiblica acerca dessa tematica.
As violagoes sofridas por Damido Ximenes Lopes demonstram nao so6 a
maneira excludente e discriminatéria com que as pessoas com deficiéncia
em geral sio tratadas, como também evidencia o comportamento
médico negligente associado a uma cultura de tortura, opressao e morte
historicamente instituida no Brasil, combinada com o descaso e ineficiéncia
estatal para tomar medidas justas e reparadoras contra determinados
segmentos da sociedade.

De modo geral, o caso Ximenes Lopes » Brasil deu maior
visibilidade a questio das violages dos direitos humanos das pessoas com
deficiéncia mental e, tecnicamente, apresentou, sob a perspectiva juridica
e médica, elementos tedricos para a constituicio de uma jurisprudéncia e
doutrina qualificada voltadas parao direito a integridade pessoal, o direito
a protecdo das pessoas com deficiéncia, o direito as garantias judiciais e
ao entendimento da responsabilidade estatal, dentre outros aspectos que
podem ser explorados estrategicamente pelas advocacia internacional eem
direitos humanos.
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Porisso, o problema deste artigo consiste em responder a indagacio:
“Ounais as contribuicoes do caso Ximenes Lopes v. Brasil para o paradigma de direitos
humanos, politicas priblicas e saiide mental no Brasil?”. O presente trabalho tem
por objetivo analisar a construcao jurisprudencial do Caso Ximenes Lopes
2. Brasil no Sistema Interamericano de Direitos Humanos e o seu impacto
na politica de protecio aos direitos humanos decorrente do dialogo entre
os ordenamentos interno e externo. Para atender as pretensdes deste
trabalho, propGe-se especificamente: i) uma abordagem detalhada sobre
o caso Ximenes Lopes 2 Brasil no Sistema Interamericano de Direitos
Humanos-SIDH, englobando aspectos da narrativa-fatica, a reconstrugao
jurisprudencial e o cumprimento da sentenga; ii) a identificacao dassuas
repercussoes no ordenamento juridico brasileiro e na politica internacional
de direitos humanos; e, iii) discutir sobre a proposta de politica publica de
saude mental defendida pelo movimento de reforma psiquidtrica e sua
correlacdo com a atual gestdo de saude proposta pelo Poder Executivo.

A justificativa para desenvolver a presente pesquisa sobre tal
tema ¢ devida a importancia dada ao caso para a criagdo de uma nova
cultura de direitos humanos e de prote¢ao a saude mental no Brasil. Além
disso, tratar de tema correlato aos direitos das pessoas com deficiéncia
que, geralmente, é escamoteado pela academia e demais profissionais do
Direito, faz-se necessario para propagar uma literatura especializada sobre
o tema.

Acerca da  metodologia, realizar-se-a pesquisa qualitativa,
de viés analitico e descritivo. A abordagem ¢ socio-juridica, a qual
consiste em descrever, explicar e criticar os fendémenos juridicos de
maneira interdisciplinar com a sociologia, antropologia e filosofia
(McCONVILLE e CHUI, 2007, p.77), e, também, te6rico-dogmatica, que
busca compreender o fendmeno juridico em sua area particular a partir
da andlise jurisprudencial e da legislacio relevante em torno do tema
(McCONVILLE e CHUIL 2007, p. 19). A coleta de dados se dara por meio
de levantamento documental e bibliografico, se utilizando de categorias e
fontes ja trabalhadas pela literatura especializada em revistas cientificas,
obras técnicas, livros, documentos e legislacoes pertinentes (SEVERINO,
2010, p. 122).

Este trabalho se divide em cinco secoes, no que se inclui essa
introducdo. A segunda se¢ao trata do Caso Ximenes Lopes v. Brasil no
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SIDH. A terceira apresenta as repercussoes do caso no Brasil. A quarta
aborda as politicas publicas de saide mental. Por fim, a quinta apresenta

a conclusao.

2 Caso Ximenes Lopes v. Brasil no sistema interamericano de
direitos humanos

O Caso Ximenes Lopes v. Brasil inaugurou os processos brasileiros
que versam sobre violacio de direitos humanos pelo SIDH, o qual foi
admitido pela CIDH, julgado pela Corte IDH, resultando na condenagao
do Estado brasileiro. Esse é o primeiro processo desta Corte que aborda o
tratamento cruel e discriminatorio dispensado as pessoas com deficiéncia
e que reconhece a situagao de vulnerabilidade a qual esta submetido esse
segmento da sociedade (ROSATO e CORREIA, 2011, p. 102). No caso
citado, a Corte concluiu que o Estado brasileiro violou os direitos a vida
e a integridade pessoal de Damido Ximenes Lopes e de seus familiares,
fragilizados por problemas de sadde em razio do sofrimento e tristeza do
falecimento de Ximenes Lopes, bem como o direito as garantias judiciais
e a protecao judicial, em razao da ineficiéncia de medidas para investigar e
punir os responsaveis (PAIVA e HEEMAN, 2017, p. 313).

A reconstrucdo narrativa do caso Ximenes Lopes 2 Brasil no
Sistema Interamericano de Direitos Humanos pode ser dividida em trés
momentos, a saber: i) violagao dos direitos humanos, em que se evidencia
a conduta em desaten¢do com uma politica protetiva de direitos humanos,
nas praticas das instituicdes de sadde mental, a ineficiéncia emapurar
os fatos e tomar medidas efetivas; ii) a recep¢do do caso no ambito
dos 6rgios do SIDH, que abrange sua admissio pela CIDH, tramite
processual na Corte IDH e sentenca final; e, por fim, iii)responsabiliza¢ao
ecumprimento da sentenca pelo Estado Brasileiro. Desse modo, maiores
detalhes serdo desenvolvidos nos itens a seguir, que trardo o relato do
caso Ximenes Lopes 2 Brasil, com a descri¢io narrativa dos fatos, a
reconstrucao jurisprudencial do caso no SIDH e, por ultimo, aspectos
sobre o cumprimento da sentenca pela Republica Federativa do Brasil.
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2.1 Relato do caso Ximenes Lopes v. Brasil

A vitima, Damido Ximenes Lopes, tinha 30 anos, era morador da
pequena cidade de Varjota, Estado do Ceara, era pessoa com deficiéncia
mental, apresentava transtornos psiquiatricos e problemas de ordem
psiquica, com eventuais crises, que implicavam em internac¢oes na Casa de
Repouso Guararapes, que era uma clinica de reabilitacio credenciada junto
ao Sistema Unico de Saide (SUS), em Sobral, também no Ceara. Ocorre
que, em outubro de 1999, Damiio Ximenes Lopes, para superar uma
crise psiquiatrica, teve de ser novamente internado por Albertina Ximenes
Lopes, sua mae, no mencionado hospital psiquidtrico, circunstancia que
resultaria em sua morte.

No episodio relatado, em ida realizada trés dias apds a internagao
de Damiao Ximenes Lopes, sua mae e responsavel foi informada que nao
poderia ver seu filho.Desse modo, Dona Albertina, impedida de realizar
visita pessoal, entrou a forca no estabelecimento psiquiatrico, chamando
pelo nome de seu filho, circunstancia em que o viu totalmente espancado
e em situacio extremamente degradante'.Ela requereu aten¢io do médico
responsavel, entdo diretor da casa de repouso e médico legista do Instituto
Médico Legal-IML, que, de acordo com a peticiondria, apresentava
comportamento negligente, pois, sem realizar exame algum no paciente,
limitou-se a prescrever um medicamento injetavel e manifestar-se com
desdém: “deixa morrer, pois quem nasce ¢ para morrer” e “para de chorar que en
ndo gosto de chore” (CIDH, 2002, p. 02).

Por conseguinte, Dona Albertina retornou para Varjota em
busca de ajuda de sua familia, ocasido em que recebeu um telefonema
do mencionado estabelecimento, informando o falecimento de seu filho.
Nesse mesmo dia, o médico, E 1. de V., deixou na casa de repouso um
laudo médico, que apontava a cazusa mortis como parada cardiorrespiratoria
e omitiu as reais circunstancias do falecimento (CIDH, 2002, p. 02). Sem
confiar na pericia realizada pelo IML de Sobral, os familiares trasladaram
o corpo do falecido para a capital cearense, com a finalidade de que

1 Sobre a questdo, cabe citar o excerto a seguir: [...] “ele veio até ela caindo e com as maos
amarradas para traz, sangrando pelo nari, com a cabeca toda inchada e com os olbos até fechados,
vindo a cair a seus pés, todo sujo, rasgado, com cheiro de cocd e urina; Que quando cain aos seus pés
chamava policia, policia, policia, e que ela nao sabia o que fazer, pedindo para que fosse desamarrado,
todo cheio de mancha roxa pelo corpo, com a cabega tio inchada parecendo que ndo fosse ele” |...]
(CIDH, 2002, p. 02).
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fosse submetido a uma necropsia. A segunda pericia, realizada por dois
médicos do IML, apresentava também informagdes inconclusivas, embora
as evidéncias fisicas de tortura, e que reportava como “morte real de cansa
indeterminada” (CIDH, 2002, p. 02).

A familia da vitima comunicou o caso a diferenciadas esferas do
poder publico, como Policia Civil e Ministério Publico Federal. Entretanto,
nao foi instaurada nenhuma agao judicial com finalidade de responsabilizar
os culpados, que continuavam sem nenhuma punic¢ao. A falta de apuragao
e de medidas concretas para solucionar o caso levou a familia da vitima a
acionar a estrutura institucional do SIDH, uma vez que nenhum resultado
pratico havia sido alcangado quando da dentncia a Corte IDH (PAIXAO,
FRISSO e SILVA, 2007, p.00).

2.2 O caso no Sistema Interamericano de Direitos Humanos e o cumprimento da

sentenga

Para melhor compreensio do caso Ximenes Lopes 2 Brasil,
importa apresentar o sistema regional de prote¢io aos direitos humanos
no continente americano, sua constitui¢ao, competéncia, forma de atuacgao,
regulamentacdo e fundamentacdo na normativa internacional.

O Sistema Interamericano de Direitos Humanos ¢é constituido
pela Comissao Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) e pela Corte
Interamericana de Direitos Humanos (Corte IDH). Seu funcionamento
estaregulado porinstrumentos legais, tratados e convengdes internacionais,
como a Carta de Organizacdo dos Estados Americanos e a Convengao
Americana de Direitos Humanos (PAIXAO, FRISSO E SILVA, p.
07). Como aponta Piovesan (2014, p. 343), a Conven¢ao Americana de
Direitos Humanos, também chamada de Pacto de San José da Costa
Rica, ¢ o instrumento de maior importancia no Sistema Interamericano e
substancialmente reconhece uma série de direitos, como o direito a vida, a
liberdade, a igualdade perante a lei e a prote¢ao judicial.

A CIDH ¢é um 6rgio autbnomo da Organizagio dos Hstados
Americanos (OEA), encarregada da promocao e da protecao dos direitos
humanos, atuando com base na promoc¢io politica de acesso ao sistema
de proteciao individual, no monitoramento de situacdes de direitos
humanos nos Estados-Membros e, também, na atencio a linhas tematicas
prioritarias (FRINHANI e MOREIRA, 2016, p. 195). Como afirma
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Piovesan (2014, p. 345), promover a observancia e a protecao dos direitos
humanos na América ¢é a principal funcdo da CIDH. Ademais, a CIDH
apresenta-se como regimentalmente responsavel pela analise e exame de
admissibilidade das dentncias recebidas pela Corte IDH e, igualmente,
busca, em casos especificos, realizar a autocomposi¢ao dos interesses
entre o denunciante ¢ o representante estatal, antes de dar seguimento
aos procedimentos judiciais cabiveis que irdo instaurar um processo no
ambito da Corte.

Ja a Corte IDH, instituida pela Conven¢ao Americana de Direitos
Humanos, em 1979, apresenta jurisdi¢ao consultiva e contenciosa, em
que a primeira interpreta o entendimento da aludida Convengéo e outros
tratados, e a segunda trata de resolver conflitos relacionados com violagdes
de direitos humanos e aplicar, substancialmente, os termos da Convengao
Americana de Direitos Humanos a casos concretos (FRINHANI e
MOREIRA, 2016, p. 196). As sentencas da Corte IDH, as quais tém
natureza juridica internacional, sio de aplica¢do obrigatéria no Brasil,
uma vez que ¢ pais signatario que ratificou aquela Convencao, além de ter
reconhecido a competéncia da fun¢io contenciosa da Corte no ambito
interno e, portanto, nao necessitam de homologac¢ao do Superior Tribunal
de Justica (CEIA, 2013, p. 135).

Nesse sentido, o caso Ximenes Lopes 2 Brasil se inicia
institucionalmente no ambito do sistema regional de prote¢io de direitos,
na data de 22 de novembro de 1999, momento em que a requerente, Irene
Ximenes Lopes Miranda, irma da vitima, apresentou a peti¢io n® 12.237,
que denunciava o Estado da Republica Federativa do Brasil por violagdo
de direitos humanos, especificamente ao direito a vida, a integridade
pessoal, a protecao da honra e a dignidade humana de Damido Ximenes
Lopes (PAIXAO, FRISSO E SILVA, 2007, p. 08).

Posteriormente, a CIDH denunciou a Republica Federativa do
Brasil a Corte IDH, fato que ensejou as principais manifestacdes da
dinamica judicial, como a elei¢io da representacio das partes, mogdes,
argumentos, testemunhas e evidéncias. A CIDH elencou, em sua dentincia,
que o Brasil era, por meio das claras evidéncias, possivel violador dos
direitos consagrados na Convencio Americana de Direitos Humanos,
especificamente a obrigacdo de respeitar direitos, tais como o direito a
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vida (art. 4), o direito a integridade pessoal (art. 5), garantias judiciais (art.
8) e protegio judicial (art. 25) (PAIXAO, FRISSO E SILVA, 2007, p. 11).

A parte peticionante requereu que o Estado brasileiro fosse
ordenado pela Corte a realizar investigagao profunda e efetiva sobre todos
os fatos relacionados com a morte de Damiao Ximenes Lopes, com o
intuito de responsabilizar a conduta dos culpados, puni-los criminalmente e
garantir justa medida de indenizagao pecuniaria (CIDH, 2000, p. 40). Além
disso, a parte denunciante solicitou também que a Corte IDH efetivasse
medidas para impedir tratamentos cruéis, desumanos e degradantes de
pessoas com deficiéncia mental em institui¢oes hospitalares de satde
psiquidtrica (PAIXAO, FRISSO e SILVA, 2007, p. 12).

Ja o Estado brasileiro requereu a Corte, em sede de exce¢io
preliminar, a impugnagio da denuncia decorrente do ndo esgotamento
dos recursos internos e instancias judiciais, o que nao foi admitido pela
Corte IDH. (CIDH, 2006, p. 05). Conforme recomendac¢io regimental,
a Corte IDH realizou uma audiéncia publica, oportunidade em que o
Estado brasileiro admitiu a submissdo da vitima a condi¢ao degradante
e violadora de direitos humanos, como maus-tratos e tortura, entretanto
ndo assumiu a responsabilidade internacional pela violagdo das garantias e
protecio judicial (PATXAO, FRISSO E SILVA, 2007, p. 12).

Na sentenca de mérito, emitida em 4 de julho de 20006, a Corte
IDH considerou, em sua decisdo, as provas documentais anexadas pelas
partes, tratando-se aquelas de documentos periciais e manifestagdes de
testemunhas que acompanharam de perto as violagoes do sistema de saude
mental do Brasil, como agentes estatais, pacientes, médicos psiquiatricos,
gestores, familiares de pacientes, peritos, familiares da vitima, politicos
e autoridades publicas. Em sua manifestacdao final, a Corte IDH tratou
de esclarecer o alcance do reconhecimento da tesponsabilidade estatal
internacional, admitindo a violagao de direitos consagrados na Convenc¢ao
Americana de Direitos Humanos, como o direito a vida, a integridade
pessoal e a obrigacio de respeitar direitos, atribuindo ao Estado violador
o dever de investigar, identificar e sancionar os responsaveis (CIDH, 20006,
p. 23).

Sobre a questdo, a Corte IDH delimitou® que a responsabilidade
do Estado, por violar direitos humanos consagrados em documentos

2 Vide manifestacio: “84.F ilicita toda forma de exercicio do poder piiblico que viole os direitos
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internacionais, pode decorrer de condutas de cariter omissivo ou
comissivo e que se estendem aos 6rgaos ou funcionarios do Estado, por
ndo evitar que terceiros violem direitos humanos, hipétese que engloba
a situacdo de pessoas juridicas privadas autorizadas a exercer atribuicdes
governamentais e que cometem violagdes de direitos humanos (PAIXAQ,
FRISSO e SILVA, 2007, p.14).

No caso Ximenes Lopes 2 Brasil, a Corte IDH considerou que o
Estado tem o dever de regulamentar e fiscalizar, de forma permanente,
as atividades de assisténcia a saide em sua jurisdi¢io, independentemente
da natureza da entidade que presta o servico. Por isso, entendeu-se que o

Estado brasileiro descumpriu o dever de criar mecanismos de inspe¢io e
supervisao de instituicdes de saude (PAIXAQ, FRISSO e SILVA, 2007,
p-14).

A sentenca, também, reconheceu as violagoes’, abordou a questio
das pessoas com deficiéncias mentais e a necessaria aten¢do especial
do Estado em virtude de suas particularidades. Nesse sentido, a Corte
IDH afirma que nao basta uma postura omissiva dos Estados em ndo
violar direitos dessas pessoas, mas sim uma atitude imperativa em relacao
a adocdo de medidas de prote¢io do sujeito acometido de deficiéncias

reconhecidos pela Convengio. Nesse sentido, em toda circunstancia em que um 6rgao ou funciondrio do
Estado on de uma instituicao de cardter priblico lese indevidamente, por agao on omissao, nm desses
direitos, estd-se diante de uma suposicio de inobservncia do dever de respeito consagrado no artigo 1.1
da Convencao. 85. A Corte, ademais, dispds que a responsabilidade estatal também pode ser gerada
por atos de particulares em principio no atribuiveis ao Estado. As obrigagoes erga omnes que tém os
Estados de respeitar e garantir as normas de protecao e de assegurar a efetividade dos direitos projetam
seus efeitos para além da relagio entre seus agentes e as pessoas submetidas a sua jurisdicao, porquanto
se manifestam na obrigacao positiva do Estado de adotar as medidas necessdrias para assegurar a
efetiva protecao dos direitos humanos nas relacies interindividnais”. (CIDH, 2000, p. 25).

3 Registra-se: “|...] 2. O Estado violou, em detrimento do senhor Damiao Ximenes Lopes, tal como
o reconhecen, os direitos d vida e d integridade pessoal consagrados nos artigos 4.1 ¢ 5.1 ¢ 5.2 da
Convengdo Americana, em relagio com a obrigagio geral de respeitar e garantir os direitos estabelecida
10 artigo 1.1 desse tratado, nos termos dos paragrafos 119 a 150 da presente Sentenca. 3. O Estado
violon, em detrimento das senhoras Albertina VViana 1opes e Irene Ximenes Lopes Miranda e
dos senhores Francisco Leopoldino Lopes e Cosme Ximenes Lopes, familiares do senhor Damido
Ximenes Lopes, o direito a integridade pessoal consagrado no artigo 5 da Convengao Americana, em
relagio com a obrigagio geral de respeitar e garantir os direitos estabelecida no artigo 1.7 desse tratado,
705 termos dos pardgrafos 155 a 163 da presente Sentenca. 4. O Estado violon, em detrimento das
senhoras Albertina Viana Lopes ¢ Irene Ximenes 1opes Miranda, familiares do senhor Damido
Ximenes Lapes, o5 direitos ds garantias judiciais e a protecdo judicial consagradoes nos artigos 8.1 e
25.1 da Convengio Americana, em relagio com a obrigagio geral de respeitar ¢ garantir os direitos
estabelecida no artigo 1.1 desse tratado, nos termos dos pardgrafos 170 a 206 da presente Sentenga.
5. Esta Sentenca constitui per se uma forma de reparacao, nos termos do pardagrafo 251 dessa mesma
Sentenca” (CIDH, 2000, p. 83).
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mentais e de atencdo as suas necessidades especiais, principalmente em
ambientes institucionais (CIDH, 2006, p.28).

Por fim, a Corte IDH concluiu que o Estado brasileiro foi
responsavel pela violagdo dos direitos a vida, a integridade pessoal, ao
dever de investigar, a integridade psiquica e moral de seus familiares, e
compreendeu que houve falha das autoridades brasileiras ocasionada pela
auséncia de diligéncias, que contribufram para a manutengao de situagdao
de injustica (PAIXAO, FRISSO e SILVA, 2007, p. 16).

2.3 Cumprimento da sentenca e breve andlise jurisprudencial

Em sintese, a Corte IDH determinou como deveres inerentes ao
HEstado: a) a aten¢ao as garantias de um prazo razoavel dos processos
judiciais relacionados com a apuracdo dos acontecimentos relatados ao
Caso Ximenes Lopes » Brasil; b) a publicacio da sentenca em jornal de
grande circulagdo; c) ofertar garantia de nio repeticao da violagio, com a
realizagdo de programas de capacitacdo de profissionais de saude mental;
d) realizar a reparacdo financeira a familia de Damido Ximenes Lopes e
diversas recomendacdes®.

4 Vide:“/...] 6. O Estado deve garantir, enz um prazo razodvel, que o processo interno destinado a
investigar e sancionar os responsdveis pelos fatos deste caso surta seus devidos efeitos, nos termos dos
pardgrafos 245 a 248 da presente Sentenca. 7. O Estado deve publicar, no prazo de seis meses,
no Didrio Oficial e em ontro jornal de ampla circulacio nacional, uma 5o vez, o Capitulo V11
relativo aos fatos provados desta Sentenca, sem as respectivas notas de pé de pagina, bem como sua
parte resolutiva, nos termos do pardgrafo 249 da presente Sentenca. 8. O Estado deve continnar a
desenvolver nm programa de formacao e capacitacao para o pessoal médico, de psiquiatria e psicologia,
de enfermagem ¢ auxiliares de enfermagem e para todas as pessoas vincnladas ao atendimento de
saiide mental, em especial sobre os principios que devem reger o trato das pessoas portadoras de
deficiéncia mental, conforme os padries internacionais sobre a matéria e aqueles dispostos nesta
Sentenca, nos termos do pardgrafo 250 da presente Sentenca. 9. O Estado deve pagar em dinbeiro
para as senboras Albertina Viana Lopes e Irene Ximenes 1opes Miranda, no prago de um ano, a
titulo de indenizacio por dano material, a quantia fixada nos pardgrafos 225 ¢ 226, nos termos dos
pardgrafos 224 a 226 da presente Sentenca. 10. O Estado deve pagar em dinbeiro para as senhoras
Albertina Viana Lopes e Irene Ximenes 1opes Miranda e para os senhores Francisco 1 egpoldino
Lapes e Cosme Ximenes Lopes, no prazo de um ano, a titulo de indenizacao por dano imaterial, a
quantia fixada no pardgrafo 238, nos termos dos pardgrafos 237 a 239 da presente Sentenga. 11.
O Estado deve pagar em dinbeiro, no prago de um ano, a titnlo de custas e gastos gerados no ambito
interno e no processo internacional perante o sistema interamericano de protegdo dos direitos humanos,
a quantia fixada no pardgrafo 253, a qual deverd ser entregue a senhora Albertina Viana 1 opes,
105 termos dos pardgrafos 252 ¢ 253 da presente Sentenca. 12. Supervisionard o cumprimento integro
desta Sentenca e dard por concluido este caso uma vez que o Estado tenha dado cabal cumprimento
ao disposto nesta Sentenca. No prazo de um ano, contado a partir da notificacio desta Sentenga,
0 Estado deverd apresentar a Corte relatdrio sobre as medidas adotadas para o sen cumprimento”
(CIDH, 2000, p. 84).



139

Uma Analise do Caso Ximenes Lopes versus Brasil...
~ Evandro Luan de Mattos Alencar | Raimundo Wilson Gama Raiol ~

O Estado brasileito atendeu aos itens resolutivos numeros 7,
9, 10 e 11, bem como efetivou o pagamento dos valores referentes as
indenizacOes pecuniarias fixadas em US$ 146 mil, na data de 17 de agosto
de 2017 (LOUREIRO, 2008, p.216).

Sobre o ponto resolutivo n° 6, embora o Estado tenha acordado
no sentido de que os processos judiciais relacionados com a morte de
Damido fossem finalizados sob o alcance de uma presta¢io jurisdicional
célere e efetiva, a senten¢a nao foi cumprida integralmente.

As acdes judiciais que trataram sobre o caso, no Tribunal de Justica
do Estado do Ceard, registram que, no ambito civil, a Casa de Repouso
Guararapes, o médico e diretor clinico responsavel foram condenados
a pagar R$ 150 mil de indeniza¢io aos familiares de Damido Ximenes.
Enquanto isso, no ambito penal, os réus foram condenados, com
fundamento no art. 1306, § 1°, do Cédigo Penal Brasileiro, como crime de
maus tratos qualificado pela lesao corporal de natureza grave, cuja pena
cominada é de reclusiao de 1 a 4 anos. Porém, houve desclassificacio do
fato para a forma simples do crime, prevista no caput do artigo, pena menos
gravosa, ou seja, deten¢ao de 2 meses a 1 ano ou multa, o que permitiu a
extin¢io da punibilidade, em decorréncia de mais de quatro anos entre o
recebimento da dentncia e a publicagio da senten¢a condenatdria’.

Sobre o ponto resolutivo n® 8, o qual se refere sobre o
desenvolvimento de uma politica de sadde mental e formacgio de
profissionais atentos a politica de direitos humanos e de atengio as
pessoas com deficiéncia, o Estado brasileiro desenvolveu, por atuacio
do Poder Executivo Federal, uma politica publica de saide mental que
busca estabelecer diretrizes de um tratamento mais humanizado quanto
a0 segmento destinatario na area da satude.

A atual Politica Nacional de Saide Mental, formulada por diversas
resolucdes e legislacbes especificas, abrange a atengdo as pessoas com
necessidades relacionadas a transtornos mentais, como depressao,
ansiedade, esquizofrenia, transtorno afetivo bipolar, transtorno obsessivo-
compulsivo, incluindo aquelas com quadro de uso nocivo e dependéncia
de substancias psicoativas, como alcool, cocaina, crack e outras drogas.

5 Para maiores informacdes verificar em G1 Noticias. Caso Damido: 7“condenacao
do Brasil na OEA completa 10 anosDisponivel em: http://gl.globo.com/ceara/
noticia/2016/08/caso-damiao-1-condenacao-do-brasil-na-oea-completa-10-
anos.html/. Acesso em: 14 maio 2018.
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Das legislagdes que regulamentam essa politica, sdo exemplos de
modifica¢des concretas posteriores ao julgado de Ximenes Lopes na Corte
IDH, a Portaria n° 4.279/2010, que teformulou diretrizes ¢ estratégias
do sistema de satide mental no Brasil, a Lei n® 13.146/2015, conhecida
como Lei Brasileira de Inclusio, e, as mais recentes modificacbes, como a
Resoluciao CIT n°. 32/2017 e Portaria n°. 3.588/2017, dentre outras.

Por ultimo, o ponto resolutivo n® 12 requer uma supervisao do
cumprimento de sentenga por parte do 6rgao jurisdicional internacional,
fato que implica na realizacio relatorias anuais e visitas técnicas da CIDH
aos Estados membros, com o intuito de observar melhorias nas politicas
publicas e a ndo retomada de praticas violadoras de direitos humanos. Até
entdo, a Corte IDH considera o cumprimento parcial da sentenca, uma
vez que a Resoluc¢io de 17 de maio de 2010 determinou a manutencao do
procedimento de supervisdo do cumprimento da sentenga em razao da nao
realizagdo de todos os deveres elencados na sentenca final, principalmente
no que se refere a dura¢ao razoavel do processo e a efetivagio de politicas
publicas na area de satide mental.

Segundo Ceia (2013, p. 118), o caso Ximenes Lopes produziu
resultados positivos, como a responsabilizagdo internacional do Brasil
por violagao de direitos humanos, a indenizagao a familia pela morte de
Damiio e, por ultimo, a sentenca chamou a aten¢do para a questio do
tratamento dispensado as pessoas com deficiéncias mentais, em hospitais
psiquiatricos, o que pressionou o governo a empreender modificagdes nas
politicas publicas sobre saude mental. Decerto, a andlise do caso Ximenes
Lopes 2 Brasil pode ser explorada pelas mais diversas areas do saber. Para
Silva (2013, p. 1261), a polarizacio entre as categorias médica e juridica
no desenvolver dos procedimentos na Corte Interamericana foram
determinantes para a constru¢do dos entendimentos resultantes.

Essa narrativa galgou da considerada tragédia familiar e do interesse
individual para uma dimensao coletiva e politica de proteciao de direitos
humanos, bem assim fez superar a esfera do sofrimento individual para o
patamar de uma causa politica (FRINHANI e MOREIRA, 2016, p. 202).
Nesse cendrio, pesa a construgao social da vitima, que era pessoa com
deficiéncia mental, hipossuficiente economicamente e vulneravel, fazendo
prevalecer as afirmagdes juridicas sobre as contestaveis informacoes
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médicas que se caracterizaram pela violéncia, negligéncia, omissao e
discriminacio.

No ambito juridico dos direitos humanos internacionais, o
mencionado caso junta-se ao rol de violagGes que tratam de protecao
ao direito a integridade pessoal, como caso “Instituto de Reeducacio do
Menot” »s. Paraguai, caso Montero Aranguren e outros zs. Venezuela,
Goibura e Outros »s. Paraguai, dentre varios. Nesse sentido, consolida-
se uma literatura extensa e qualificada para fundamentar casos na Corte
e, ademais, influenciar para o dialogo entre Corte IDH e o judiciario dos
Estados-nacdes.

No ambito da satde, em especial as diretrizes de tratamento
do paciente com deficiéncias mentais, o caso Ximenes Lopes 2 Brasil
realiza uma aproximacdo entre direitos humanos e pratica médica, uma
vez que apresenta uma grande reflexdo sobre a politica piblica de saude
mental e os direitos dos cidadaos que vivem em condi¢io de deficiéncia
mental. Ademais, as repercussoes do caso no Brasil, como reflexos no
ordenamento juridico interno e a reforma de politicas piblicas em saiude
mental, serdo visitadas no topico a segui.

3 Repercussdes do caso no Brasil

Muitas modificagbes importantes no tratamento médico, juridico
e social das pessoas com deficiéncia mental se deram a partir do caso
Ximenes Lopes 2 Brasil, como a amplia¢io da jurisprudéncia internacional
e nacional sobre o tema, bem como o fortalecimento de ac¢bes do
movimento da luta antimanicomial no Brasil, o qual visa denunciar
viola¢Ges de direitos humanos em instituicGes psiquiatricas (ROSATO e
CORREIA, 2010, p.102).

Desse modo, cumpre destacar aspectos relevantes promovidos
pelas reflexdes juridicas, médicas e sociais trazidas pelo referido caso, no
ambito da Corte IDH. E possivel perceber a constru¢do e consolidagiao
de um entendimento juridico acerca da responsabilidade internacional do
Estado em casos de violacoes de direitos humanos, bem como assinalar
uma importante reforma nas regulamentagoes de satide mental brasileiras,
que sdo temas a serem dissertados nos itens abaixo.
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3.1 Responsabilidade internacional do Estado

Diversas questdes ganham aten¢do com a repercussao do caso
Ximenes Lopes 2 Brasil, dentre as quais destacam-se a tematica da
responsabilidade internacional dos Estados e a eficicia das sentengas
oriundas do sistema regional de prote¢io aos direitos humanos. Como se
sabe, 0 caso em comento foi o primeiro do Estado brasileiro denunciado
perante o SIDH e, por ser precursor, ampliou os horizontes e estratégias da
advocacia internacional em casos de violacoes de direitos dessa natureza.

Torna-se evidente a wvalorizacio do Direito Internacional dos
Direitos Humanos como uma area mais relevante do saber juridico, com
maior didlogo entre as instancias nacionais e internacionais, em decorréncia
da ratificagio de tratados e convengdes de direitos humanos pelos
Estados-nacSes. Essa comunica¢ido entre ambito interno e internacional
possibilitou uma especializa¢io e autonomia desse campo do saber, niao
se limitando e reduzindo os Direitos Humanos ao discurso do Direito
Internacional Pablico (ZUNIGA CARDOZA, 2010, p. 125).

Nesse paradigma de destaque aos direitos humanos, surgem
também novos problemas politicos e juridicos a serem enfrentados pelos
Estados nacionais, em suas jurisdi¢des, correlacionados principalmente
a questdo da soberania, a submissdo aos tratados, as convengoes e as
decisdes das instancias internacionais. Dessa maneira, a discussido sobre
a responsabilidade do Estado pelas violagbes de direitos humanos ocupa
lugar central nessa nova dindmica. A violacgio de um compromisso
convencionado internacionalmente acarreta a obrigagio de reparar o mal
causado a outrem; logo, o Estado, quando responsavel pela pratica de um
ato ilicito, segundo as normas internacionais, deve reparar o dano moral
ou material causado aquele, para tanto, satisfazendo obrigagdo justa e
adequada (GUERRA, 2011, p. 337).

No entendimento de Guerra (2011, p.339), para que se verifique
a responsabilidade internacional do Estado, tem-se que atender aos
requisitos de: i) violacdo de uma regra juridica de cariter internacional;
ii) transgressao da regra que ocasione um dano; iii) que a ofensa seja
imputavel ao Estado. Desse modo, a configuracio do dever de reparagio,
no direito internacional, deve elencar os requisitos de: i) acdo omissiva
ou comissiva que reflita comportamento de violagdo de um dever
internacional, sempre imputavel a um ou mais Estados; ii) existéncia de
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dano fisico ou moral causado a outro Estado ou a pessoa,; iii) existéncia de
causalidade entre dano e ilicito, o que constitui dever de reparar. Essa ideia
de responsabilidade internacional se apresenta como fundamental patra a
protecao de direitos humanos. Conforme ensina Diaz Caceda (2008, p.
249):
La protecciéon de los Derechos Humanos se fundamenta en la idea de
la responsabilidad de los Estados, entendida esta como la obligacién
de garantizar que dichos derechos no sean afectados o menoscabados,
siendo este tema de especial preocupacién cuando los Estados pueden
ser perpetradores de violaciones a los derechos de sus ciudadanos y de
las personas al interior de sus fronteras.

O ato ilicito internacional, por sua vez, apresenta-se para Diaz
Caceda (2008, p.251) como “acto atribuible a un sujeto juridico internacional
que constitnyendo una violacion o infraccion del derecho internacional lesiona derechos
de otros sujetos de dicho ordenamiento”. A concepcdo tradicional de ato
ilicito internacional é constituida de elementos objetivos e subjetivos.
Entretanto, na responsabilidade internacional por violacdo de direitos
humanos, segundo André de Carvalho Ramos (2004 apnd CORREIA E
ROSSATO, 2013, p. 96), a responsabilidade ¢ objetiva, pois o cerne de seu
entendimento esta no dever de reparagio existente toda vez que houver
uma viola¢ao de uma norma internacional, comprovado o nexo causal, da
conduta e do dano em si, sem espaco para averiguacio de culpa ou dolo
do Estado.

Nesse sentido, impulsionada pela capacidade processual individual
no Direito Internacional e pela jurisdicionalizacio das instincias
internacionais de Direitos Humanos, tem-se criado precedentes
jurisprudenciais e entendimentos doutrinarios sobre diversos assuntos
juridicamente relevantes. Segundo Correia (2008 apud Guerra, 2011,
p.342), uma das discusses mais interessantes do Direito Internacional
moderno trata da responsabilidade internacional em casos de violagdes de
Direitos Humanos, especificamente sobre os limites da responsabilidade
dos Estados ao violar essas normas internacionais.

Sobre tal discussdo, a Corte IDH apresentou no Caso Ximenes
Lopes » Brasil aspectos relacionados ao alcance do reconhecimento da
responsabilidade internacional declarado pelo Estado e os fundamentos
da responsabilidade estatal gerada por viola¢oes a Conven¢ao Americana
de Direitos Humanos. Nesse sentido, a Corte considerou importante a
responsabilizagido dos Estados em casos de violagao de direitos humanos,
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a partir da interpreta¢io sistematica do artigo 1.1 combinado com o artigo
2 da Convencio Interamericana de Direitos Humanos®.

Ocorre que a Republica Federativa do Brasil, durante o tramite
processual, reconheceu parcialmente sua responsabilidade sobre os fatos
que levaram ao falecimento da vitima Damiao Ximenes Lopes, uma vez
que considerou a Clinica Guararapes uma entidade privada. Sobre tais
afirmagoes, a Corte IDH esclarece que:

[..] a responsabilidade estatal também pode ser gerada por atos de
particulares em principio nao atribuiveis ao Estado. As obrigacoes
erga ommes que tém os Estados de respeitar e garantir as normas de
protecio e de assegurar a efetividade dos direitos projetam seus efeitos
para além da relacdo entre seus agentes e as pessoas submetidas a sua
jurisdicio, porquanto se manifestam na obrigacdo positiva do Estado
de adotar as medidas necessirias para assegurar a efetiva prote¢io
dos direitos humanos nas relagoes interindividuais. (COMISSAO
INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2006, p. 25).

A responsabilidade internacional do Estado nao esta restrita
as acOes ou omissOes atribuiveis diretamente aos agentes ou Orgaos
estatais, mas também deve ser considerada na omissao do Estado de
evitar que terceiros violem os bens juridicos protegidos pela Convengio
Interamericana de Direitos Humanos. Sobre o tema manifesta-se a Corte
IDH no sentido de que a agao de toda entidade, piblica ou privada, que
esteja autorizada a atuar com capacidade estatal, se enquadra na hipotese
de responsabilidade por fatos diretamente imputaveis ao Estado, tal como
ocorre quando se prestam servicos em nome do Estado (CIDH, 2000, p.
20).

Logo, uma pessoa ou entidade privada que esteja legalmente
autorizada pelo Estado a exercer atividades publicas, seja pessoa fisica ou
juridica, devem ser consideradas disseminadoras de atos do poder estatal.
Sobre o tema, Diaz Caceda (2008, p. 254), esclarece que “[...] /a norma
general es que el tinico comportamiento atribuido al Estado en el plano internacional

6 “O artigo 1.1 da Convengio atribui aos Estados Partes os deveres fundamentais
de respeitar e de garantir os direitos, de tal modo que todo menoscabo aos direitos
humanos reconhecidos na Convencio que possa ser atribuido, segundo as normas do
direito internacional, 2 a¢io ou omissio de qualquer autoridade publica, constitui fato
imputavel ao Estado, que compromete sua responsabilidade nos termos dispostos na
mesma Convengao. Por sua vez, o dever geral do artigo 2 da Convencido Americana
implica a adogao de medidas em duas vertentes. Por um lado, a supressao das normas
e praticas de qualquer natureza que impliquem viola¢do das garantias previstas na
Convencio e, por outro, a expedi¢do de normas e o desenvolvimento de praticas que
levem a efetiva observancia dessas garantias”. (CIDH, 2000, p. 25).
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es el de sus drganos de gobierno, o de otros que hayan actuado bajo la direccion o
control, o por instigacion, de esos drganos, es decir, como agentes del Estado”. A Corte
IDH inovou no entendimento de que os atos ilicitos violadores de direitos
humanos emanados por entidades particulares que estejam atuando com
capacidade estatal devem ser considerados como responsabilidade do
Hstado, uma vez que ao poder publico incumbe regulamentar e fiscalizar
tais praticas.

3.2 Reforma nas politicas de saside mental

No caso Ximenes Lopes 2. Brasil, gracas a interacao entre jurisdi¢ao
internacional e o ordenamento juridico brasileiro, pode-se evidenciar, com
maior visibilidade, a grande insuficiéncia do Poder Publico de organizar
politicas adequadas para a aten¢do a saude mental, o que viabilizou
modifica¢oes na legislagio e, também, a reorientacio das politicas publicas
voltadas para protec¢io, tratamento e cuidados de pessoas com deficiéncia.

As reflexGes sobre a questao das politicas de saude mental no
Brasil se apresentaram tardias, dadoque o confinamento de pessoas com
problemas de sadde mental era uma pratica secular instituida e aceita,
baseada na ideia médica equivocada de que os hospitais psiquidtricos
pudessem se tornar um ambiente de prote¢do e promogao daquela saude
especializada (FRINHANI e MOREIRA, 2016, p. 199), embora, na pratica,
se apresentassem como espa¢os de reproducao de violéncia e servissem
apenas para apartar as pessoas que demonstravam comportamento
“anormal” da sociedade.

Muito antes do caso Ximenes Lopes 2 Brasil, predominava um
modelo, quase que universal, denominado de modelo manicomial ou
asilar de tratamento destinado ao segmento de pessoas com transtornos
de ordem psiquica e que era baseado em diretivas segregadoras, violentas
e medicalizadas. Sobre a esse cenario, cumpre salientar que a assisténcia
psiquiatrica e de saide mental ao longo dos anos no Brasil esteve sempre
atrelada ao tratamento restrito ao interior dos grandes hospicios, com
internagdo prolongada e manutencio da segregacio do portador de
transtorno mental do espaco familiar e social, com foco de aten¢iao nao
na pessoa adoecida, mas na doenca. No geral, os portadores de transtorno
mental eram marginalizados e desprovidos de autonomia, nio sendo



146

Revista Direito e Justica: Reflexdes Sociojuridicas
Santo Angelo | v.20 | n.36 | p.129-155 | jan./abr. 2020 | DOI: http://dx.doi.org/10.31512/1dj.v20i36.2982

vistos como individuos ativos na sua terapéutica (GUIMARAES e
2013, p.362).

Esse paradigma, que reforcava o estigma e a exclusao dessas
pessoas do meio social, pode ser reconhecido nas antigas instituicbes de
saude psiquiatrica, denominadas de casas de asilo, clinicas de reabilitagiao
e hospitais psiquiatricos. Os hospitais psiquidtricos agiam com objetivo
de eliminar o comportamento dito anormal e utilizavam recursos
desde eletrochoques, lobotomia, internacdo, medicacio excessiva e
outros métodos duvidosos para alcancar a pretensa correcio mental
(GUIMARAES ez al., 2013, p. 362).

Segundo Goffman (1974, p.11), essas instituicOes podem ser
enquadradas no conceito de instituicao total: “/ocal de residéncia on trabalho
onde um grande niimero de pessoas com situagio semelbante, separados da sociedade
por considerdvel periodo de tempo, leva uma vida fechada e formalmente administrada”.

No Brasil, o tratamento dado as pessoas com deficiéncia mental
nessas institui¢oes sempre foi erratico e encarado como um problema
historicamente escamoteado. E o que se depreende da citagio a seguir:

Esses hospitais geralmente apresentam estruturas (mal) adaptadas,
obsoletas, com um grande numero de pacientes por unidade, elevada
taxa de permanéncia hospitalar, favorecendo as muitas re-internacoes
e pouca resolutividade. A assisténcia baseia-se numa terapéutica
medicamentosa abusiva visando, sobretudo, ao lucro, mantendo a
continuidade do sistema de afastamento e de segregacio do louco da
sociedade. (BRITO; DIMENSTEIN, 2008, p. 190).

Os manicoémios e hospitais psiquidtricos se apresentavam como
espacos de continua violéncia e desrespeito de direitos humanos e, por
isso, o historico de funcionamento dessas instituicOes sempre apresenta
relatos de abusos sexuais, estupros, torturas, agressoes fisicas e mortes.
De acordo com os relatos de Kinker (2017, p.190), além de desprovidos
da condiciao de sujeito, os pacientes de manicomios sio submetidos a
condicOes de higiene precatia, alta incidéncia de doencas de pele, falta de
estrutura minima, pouca comida e outros abusos.

Esse cenario de degradacio e condi¢des sub-humanas pode ser
constatado pela leitura de diversos documentos da literatura especializada.
Um dos relatos mais impressionantes e pertinentes pode ser observado no
recente documentario denominado “Holocausto Brasileiro” (2016), baseado
no livro homoénimo de Daniela Arbex, que retrata o cotidiano do Hospital
Colonia, na cidade de Barbacena, no interior do Estado de Minas Gerais
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4 compara a rotina no hospital psiquidtrico e suas praticas com 0s campos
de concentragio nazistas.

Sobre esse contexto, a organizagdo dos movimentos sociais na
década de 1980 proporcionou também o surgimento do movimento
da luta anti-manicomial, formado por trabalhadores da saide mental e
familiares de pacientes com sofrimento psiquico, que conseguiu promover
visibilidade ao tema da exclusio, internacio e a forma de tratamento nos
hospitais psiquiatricos, com a finalidade de lutar por uma sociedade sem
manicomios e promover um processo de desospitalizagio das praticas de
saude mental (FRINHANI e MOREIRA, 2016, p.200). Nesse sentido,
complementa-se que:

As principais reivindicagdes nos projetos de reforma, que inclusive ja
se encontravam em curso em outros paises, eram desde modificagdes
para readequar o saber psiquidtrico até reformas de cunho mais amplo
que defendiam a desconstrucdo deste saber. Temos, pois, propostas
de reformas que visam a ‘humanizacao’ da estrutura hospitalar, da
vida dos internos, e a prevengio das condi¢bes que resultariam em
adoecimento e internagdo; propostas a favor da desospitalizacio;
denunciando a internagdo como fator iatrogénico na constituicio
da doenca mental; e outras propostas de reformas, por fim, que
indicama necessidade de desconstruir o paradigma psiquidtrico
e reconceitualizar saude e doenca mentais segundo perspectivas
que as alforriem do secular aparato médico-hospitalar.”” (BRITO;
DIMENSTEIN, 2008, p. 189).

A reforma na Politica Nacional de Saude Mental, gestada em
1989, apresentou suas principais modifica¢oes legislativas por meio da
Lei n® 10.126, promulgada somente em 06 de abril de 2001, inspirada na
Declaragio de Direitos do Paciente Mental da Organizagdo das Nag¢des
Unidas de 1991, uma vez que trata sobre a protecdo e os direitos das
pessoas com deficiéncia mental e reformula o modelo de assisténcia em

saude mental. Sobre tal lei, cita-se:

A sua aprovagio produziu uma série de mudancas no panorama
assistencial da saude mental, com o aumento de um grande nimero
de servigos publicos de base comunitaria, reducio drastica do numero
de leitos psiquiatricos, inversio do financiamento prioritario dos
hospitais pata servicos abertos e uma maior atencio aos direitos dos
pacientes. (MEDEIROS ez al. 2007, p. 158).

O principal avanco proposto pela reformulacio da politica ptblica
de saude mental é uma politica de corresponsabilidade entre sociedade e
Estado para superar o modelo hegemonico das praticas de internagdes
e segregacdo em hospitais psiquidtricos, baseado também em ag¢des
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intersetoriais, que englobam atuacio multiprofissional (CORREIA e
ROSSATO, 2011, p. 105).

Obviamente, reconhece-se uma grande reorganizac¢io na politica
de atencdo a saude mental no Brasil com a criacio da Rede de Atencio
Integral a Saude Mental e a expansio dos Centros de Atenc¢ao Psicossocial
(CAPS), como residéncias terapéuticas, centros de convivéncia e
reabilitacio, os quais constituem um modelo novo de atendimento a
pessoa com deficiéncia mental, caracterizada pela integracdo paciente,
familia e sociedade (CORREIA e ROSSATO, 2011, p. 106).

Nesse panorama, o CAPS tornou-se referéncia para o tratamento
e cuidados de pessoas com transtornos mentais, principalmente pelo seu
grande suporte, em nivel municipal, pela estruturacdo de servicos em
conjunto comunidades basicas de sadde e formagao deumarede de cuidados
que articulam interesses estratégicos entre sujeito, familia, comunidade e
institui¢des de saude, com base em uma proposta que engloba assisténcia
em saude mental, de modo biopsicossocial (FRINHANI ¢ MOREIRA,
2016, p. 201).

Sobre a atualidade das politicas puiblicas de saude mental, no
Brasil, importa realizar algumas digressGes, que serdo abordadas no topico
seguinte.

4 Politicas publicas de satide mental no Brasil: entre avangos e
retrocessos

A preocupacio acerca dos direitos das pessoas com deficiéncia
mental é relativamente recente haja vista que a edicdo dos seus principais
documentos internacionais ocorreu na década de 90, como a Declaracao
dos Diteitos do Paciente Mental, a Declaracio de Saide Mental dos Direitos
Humanos e a Convencio dos Direitos das Pessoas com Deficiéncia.

No Brasil, os avangos nas politicas publicas de saude mental foram
concretizados com maior énfase somente em 2001, depois de longo tempo
de espera e tramitacao do projeto legislativo no Congresso Nacional. Por
isso, por muito tempo, as discussoes sobre saide mental, tratamentos
psiquidtricos e inovagdes nessa area de atuacio somente foram retratados
em experiéncias particulares, nas unidades federativas e municipios
(Delgado a/, 2001, p.452). Com as repercussodes positivas do caso Ximenes
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Lopes » Brasil, verifica-se, também, a implantacio de instrumentos e
ferramentas de controle, fiscalizacdo e avaliacdo das politicas publicas
adotadas nas redes de saide hospitalar piblica e contratada, o que favorece
a criagao de um dialogo entre os gestores e as comunidades locais.

Nesse sentido, evidencia-se um grande esforco para a modificacao,
ou, 20 menos, a mitigacao de hospitais psiquiatricos que adotem o modelo
asilar e o impulso de um modelo humanizado e integrado, bem como
debate-se mais sobre aspectos relacionados a desinstitucionalizacio do
tratamento das doencas e deficiéncias que trazem sofrimento psiquico
(PESSOA ]ijIOR, 2016, p.84). No decorrer dos anos, persiste a
tentativa de diminui¢do do nimero de leitos psiquiatricos, resultado do
processo de extin¢do progressiva do modelo asilar, conforme previsto nas
regulamentagoes especificas do Poder Executivo, mediante a expedi¢ao
da Portaria GM/MS n° 251, de 31 de janeiro de 2002, que estabelece
diretrizes e normas para a assisténcia hospitalar em psiquiatria, reclassifica
os hospitais psiquiatricos, define e estrutura a porta de entrada para as
internagdes psiquiatricas na rede do SUS e da outras providéncias, e
da Portaria GM n°® 52/04, que cria o Programa Anual de Assisténcia
Hospitalar Psiquiatrica no SUS-PRH.

Embora atualmente ja existam subsidios legais para a aplicagdo e
orientacdo em relacdo aos direitos de pacientes em tratamento de saide
mental, alguns centros ainda mantém a forma tradicional de condutas
e, também, encontram dificuldades para a implantacio dessas politicas
publicas especializadas, em razio de motivos como a dificuldade de
interagdo entre os atores da rede basica e ébices politicos na gestdo da
implementacdo dessas politicas. Sobre o assunto, cumpre salientar que
algumas decisdes do Poder Executivo na seara da politica de saide
mental tém levantado polémica, como no caso da Portaria n°® 3.088, de
23 de dezembro de 2011, que institui a Rede de Aten¢do Psicossocial
para pessoas com transtorno mental e com necessidades decorrentes do
uso de crack, dlcool e outras drogas. Embora apresente boa pretensio,
especialistas afirmam que engloba as pessoas com transtorno mental e
usuarios de drogas em uma politica comum.

Nas revisdes mais recentes sobre o tema, propostas pelo Poder
Executivo’ evidenciam o inicio de um desmonte nas propostas da

7 Para maiores informagcdes ver em: MARTINS, Helena. Comissio aprova mudangas na
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reforma psiquidtrica® e tém recebido muitas criticas, pois retomam e
autorizam a utilizacdo de terapias questionadas pela ciéncia médica
como melhor tratamento humanizado para as doengas psiquicas, como a
eletroconvulsioterapia, almejam a criagao de “comunidades terapéuticas”
e a retomada de politicas de sadde pautadas na expansiao de hospitais
psiquidtricos, o que leva novamente ao erro da segregacio e a falta de
integracdo da base comunitaria, e sob outro angulo, preveem a expansao
de leitos psiquidtricos, o que é vedado pela Lei n° 10.126/2001.

Consideragdes finais

O caso Ximenes Lopes 2 Brasil apresenta-se como um caso
paradigmatico eimportante paraacompreensao das estratégias daadvocacia
internacional, que corrobora a promo¢ao de uma nova cultura juridica de
protecio aos direitos humanos no Brasil. Constata-se que o caso se tornou
um marco juridico sobre o tratamento de pessoas com deficiéncias mentais
e transtornos psiquicos, visto que modificou a condi¢ao de invisibilidade
desse segmento social para oferecer um panorama de atengio e assisténcia
em integra¢dao com a comunidade, proposta que se adéqua a uma visao de
garantia e protecdo aos direitos humanos.

A reconstrucdo jurisprudencial do caso destaca a atuagdo dos
atores integrantes do Sistema Interamericano de Direitos Humanos,
desde a postura de seu peticionante, a recepg¢io da dentuncia na Comissao
Interamericana de Direitos Humanos, a defesa do agente estatal denunciado
e o julgamento da Corte Interamericana de Direitos Humanos. A narrativa
apresenta aspectos técnicos entre os discursos médico e juridico, que
colaboraram na resoluc¢ao do caso, com a prevaléncia da politica de direitos
humanos sobre a violéncia da autoridade médica.

As repercussoes do caso no Brasil podem ser consideradas
positivas, como a consolidacao de uma visio politica de responsabilidade
internacional de violag¢oes de direitos humanos, bem como trouxe avangos

politica de sadde mental; conselhos protestam. Disponivel em: http://agenciabrasil.
ebc.com.br/geral/noticia/2017-12/comissao-aprova-mudancas-na-politica-de-saude-
mental-conselhos-protestam. Acesso em: 22 jun. 2018.

8  Para maiores informagdes ver em: FORMENTI, Ligia. Texto do Ministério da Saude
da aval ao cletrochoque. Disponivel em: https://saude.estadao.com.br/noticias/
geral texto-de-ministerio-da-saude-da-aval-ao-eletrochoque,70002712508.amp Acesso
em: 21 fev. 2019.
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importantes para a proposta de reforma psiquidtrica encabecada pelo
movimento da luta anti-manicomial, o que resultou na promulgacio de
diversas leis e resolucoes, como a Portaria n® 4.279/2010, que reformulou
diretrizes e estratégias do sistema de sadde mental no Brasil, a Lei n°
13.146/2015, conhecida como Lei Brasileira de Inclusio, e as mais
recentes modificacdes como a Resolu¢io CIT N°. 32/2017 e Portaria n°.
3.588/2017, dentre outras, que promoveram a instaura¢do de uma nova
diretriz de atuacéo politica do Sistema Unico de Satde (SUS), resultando
na consolidacao dos Centros de Atencao Psicossocial e na criacao de uma
politica setorial integrada aos interesses do paciente, familia, comunidade
e tratadores.

Na atualidade, as politicas publicas de sadde mental no Brasil,
embora tenham alcancado significativo avanco na execugdo da proposta
de desinstitucionalizacio do tratamento de transtornos mentais, ainda
carecem de atencdo por parte dos gestores ¢ autoridades publicas, para
que facam garantir o direito dos pacientes com deficiéncia mental. Por
isso, ¢ imperioso que o Poder Executivo crie e qualifique a legislacao
especifica para esse segmento social, com a finalidade de nao retroceder
aos modelos asilares, os quais s6 criavam situagoes de vulnerabilidade,
violéncia e violacdo de direitos humanos.

Portanto, aprofundar a compreensio sobre o Sistema
Interamericano de Diteitos Humanos, sua forma de atuacdo e as novas
estratégias da advocacia internacional se apresenta como um importante
instrumento para persecucao efetiva da concretizagao de direitos humanos
e se afigura como possibilidade de um novo ativismo, capaz de criar novos
paradigmas a partir da sensibilizacdo da sociedade e do Estado sobre
temas que carecem de atencdo e que possam ser contemplados em novas
politicas publicas de atenc¢do aos grupos vulnerabilizados ¢ aos direitos
humanos em geral.
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Resumo: As mudangas sociais que tiveram inicio na Bolfvia
em 2000, através de um grande ciclo de mobilizagGes sociais,
trouxeram mudancas no Estado a partir de uma nova
Constituigao. Este passo inicial foi de suma importancia
para proporcionar mudangas nas formas de compreender
o exercicio da cidadania coletiva. O objetivo desse artigo
¢ analisar a importancia da Constituicio da Bolivia no
inicio dos anos 2000 como instrumento democratico de
mais participagio e representatividade da sociedade. A
metodologia utilizada para a pesquisa realizada envolveu
a analise bibliografica e o estudo documental, a partir da
analise da constituicio da Bolivia e de documentos de
6rgaos oficiais além de dados de centros de estudos latino
americanos. Conclui-se que mesmo com importantes
indicadores positivos, existem melhorias e avancos a
serem constitufdos a partir da luta pelo descolonialismo e
intitulada como um avango social democratico. Constata-se
que interesses politicos, em muitos momentos da historia
da Bolivia, se sobrepuseram aos interesses coletivos, em
especial a populagdo indigena originaria campesina. Esses
interesses excludentes devem ser ainda superados para
que o teor Pluralista tenha plenitude em sua inten¢do de
abrangéncia coletiva.

Palavras-chave: Constitui¢io. Bolivia. Inovagao. Direito
latino Americano.

Abstract: The social changes that began in Bolivia in 2000,
through a great cycle of social mobilizations, brought
changes in the State from a new Constitution. This initial
step was of paramount importance to provide changes
in the ways of understanding the exercise of collective
citizenship. The purpose of this article is to analyze the
importance of the Constitution of Bolivia in the early
2000s as a democratic instrument of greater participation
and representativeness of society. The methodology used
for the research involved the bibliographic analysis and the
documentary study, based on the analysis of the Bolivian
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constitution and official documents, as well as data from
Latin American study centers. It is concluded that even with
important positive indicators, there are improvements and
advances to be made from the struggle for decolonialism
and entitled as a democratic social advance. It can be seen
that political interests, at many moments in Bolivia’s history,
have overlapped collective interests, especially the native
peasant indigenous population. These exclusionary interests
must still be overcome so that the Pluralist content has
fullness in its intention of collectively.

Keywords: Constitution. Bolivia. Innovation. Latin
american law.

1 Consideragdes iniciais

No ano de 2009 teve origem uma importante fase na historia da
Bolivia, pois com a aprovacao da nova Constituicao boliviana, iniciou-
se uma etapa de implementacdo do Estado Plurinacional e do Sistema
Plurijuridico. A base fundamental é a participagdo e o respeito as decisoes
indigenas originarias como elo entre o passado e o contemporaneo,
buscando uma harmonizac¢io de povos e culturas.!

Importante citar o Artigo 11 da Constitui¢ao Politica do Estado -
CPE boliviano: “La Republica de Bolivia adopta para su gobierno la forma
democratica participativa, representativa y comunitaria, com equivaléncia
de condiciones entre hombres y mujeres”.

As mudancas sociais tiveram inicio na Bolivia em 2000, através
de um grande ciclo de mobilizagdes sociais, ocorrendo mudangas radicais
do Estado. Este passo inicial foi de suma importancia para proporcionar
mudangcas nas formas de compreender o exercicio da cidadania coletiva.

O objetivo desse artigo € analisar a importancia da Constituicio da
Bolivia no inicio dos anos 2000 como instrumento democtatico de mais
participacio e representatividade da sociedade.

1 Buscou-se, através de uma reforma Constitucional, elevar a igualdade entre povos,
retirando da marginalidade cultural o indigena. Firmar o respeito social, cultural,
politico e juridico foi o norte de uma mudanga, sem preceitos em toda a América
Latina. Embora ja se tenha ensaiado outras mudancas constitucionais em coirmaios
latinos, nada se comparou a tamanha evolucio constitucional no cenario indigena.
A busca por uma descoloniza¢io reconhecida, de forma legal e expressa na prépria
constitui¢do, denota crescimento social que merece toda a atengdo para seus reflexos
futuros no campo interno e externo.
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De acordo com Fernando Garcés em dado momento os Estados
sao construidos e também sdo contestados. Os questionamentos
sempre ocorrem, sendo que os povos indigenas originatios, na proposta
constitucional, langaram uma discussao de Estado, que, de certa forma,
superasse a discrimina¢ao historica®.

A construcio de modelos de dominacdo transita por diversos
campos sociais e economicos, conforme descreve Fernando Garcés (2015,
p. 430):

Es claro que histéricamente los estados de los paises llamados latino-
americanos se construyeron sobre dos modelos de dominacion.
El primero es el modelo capitalista mediante el cual las oligarquias
“nacionales” y los capitales globales se apropiaron de la fuerza de
trabajo y de los recursos del planeta para convertirlos en productos
industrializados y en ganancia privada a partir de la materia prima.
Este modelo se combina con el modelo de dominaciéon colonial
mediante el cual se clasificé racialmente a las poblaciones de nuestros
paises para organizar la fuerza de trabajo segin los requerimientos
del capital. En la interacciéon de estos dos modelos de dominacién se
ha intentado formar lo que se llama “Estados-nacion”; es decir, una
minorfa (etnia deberfamos decir) hispano descendiente que intenta
imponer la idea de que al interior de un Estado habita una sola nacién
con una poblacién homogénea.

A definicio de Estado assume varias adjetivagoes, tendo como
carater principal o termo plurinacional, que culmina no reconhecimento
de direitos individuais, favorecendo a propriedade e os recursos agrarios.

Segundo Fernando Garcés (2015),no fimdo Estado contemporaneo
se mantém a tensao entre Estado de direito e Estado social, propondo
um respeito das liberdades civis, regulando a discussdo sobre a liberdade
pessoal, politica e econémica, formando uma defesa contra a agdao do
Estado. Na contramio desta discussiao, o Estado Social indica o direito
de participacio social no poder politico e na distribui¢ao da riqueza social
produzida. Assim, tornaria os direitos sociais um mecanismo de mudanga
da sociedade e do Estado fora dos padroes.

O Estado Plurinacional ¢é o reconhecimento institucional
da igualdade de oportunidades entre povos, idiomas e identidades,
proporcionando igualdade também de direitos e de culturas, suprimindo o
colonialismo e a discriminagio (GARCES, 2015).

2 “Fsta es la forma de Hstado que naciones y pueblos indigenas han llamado
plurinacional.” (GARCES, 2015, p. 430).
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2 A democracia e os movimentos sociais na Bolivia

Para Carlos Mamani Condori a palavra democracia era estranha
para os indios, pois estavam afastados da sociedade e do Estado, nio
tendo uma defini¢ao objetiva dentro de um contexto social. Ha a descrigao
de uma democracia participativa, comunitaria, mais ampla, baseada no
didlogo, o consenso e a fiscalizacdo que integra outras racionalidades
impetrantes, propondo uma democracia formal. O objetivo do Estado
plurinacional ¢é a supera¢io da exclusdo, conglomerando todos os setores
da sociedade (CONDORI, 2015).

Observa-se que o Artigo 55 do texto constitucional boliviano
aponta para uma estrutura organizacional de 4 Poderes:

Articulo 55.

I. El Estado Unitario Plurinacional Comunitario, organiza y
estructura su gobierno en cuatro poderes: Poder Legislativo, Poder
Ejecutivo, Poder Judicial y Poder Social Plurinacional y se basa en la
independencia, visiéon y coordinacion de los gobiernos descentralizados
y con autonomias expresados en: Regiones Indigenas Originarias
Campesinas, Afrodescendientes y Comunidades Interculturales;
Entidades Territoriales Indigenas; Municipios Indigenas Originarios
Campesinos, Afrodescendientes y de Comunidades Interculturales;
Municipios Interculturales; y, Departamentos.

Verifica-se a existéncia de uma estrutura governamental no Estado
plurinacional, que firma posi¢ao de destaque do poder social ao definir
o papel de cada setor, em especial a autonomia dos povos indigenas,
afrodescendentes, interculturais e demais segmentos distintos.

Nestas posi¢oes politicas e também ideolégicas Carlos Mamani
Condori refere que além de haver importantes avancos na regiao, o
conjunto de povos indigenas, propoem intensas mobilizacGes pelas cidades
para que o direito a consulta, reconhecido no contexto constitucional da
Bolivia, seja efetiva na relacio do Estado com os povos indigenas. Tal
situagdo seria uma demonstracio que o Estado Plurinacional seria uma
“letra morta” na Constitui¢ao para as elites “criolla mestizas” que possuem
dificuldades em levar a pratica direitos que freiam velhas praticas coloniais
e de violagio dos direitos e liberdades fundamentais.

Marco Aparicio Wilhermi destaca que o projeto de descoloniza¢io
¢ uma tarefa dificil de desvencilhar um paradigma da modernidade colonial.
Desconstruir horizontes de sentidos diversos, que somente podem se
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desenvolver, tendo como referéncia cidadanias intensas. (WILHERMI,
2015)

Ja Luis Tapia (2015, p. 481) refere que aideia de Estado Plurinacional
¢ um produto de varios processos de luta, que tem proporcionado uma
reforma do Estado:

el estado pluricionacional es algo que se puede discutir en relacién a la
historia de la teorfa politica y la historia de construccién y reforma de
los estados modernos. En estas consideraciones hago un intento de
articular estos tres tipos de referentes para analizar tanto la definicion,
sus principios, fundamentos, como la caracterizacién de la forma que
esta tomando el estado en la nueva constitucién boliviana, y algunas
tareas pendientes que devienen del tipo de proceso que ha generado el
disefio institucional que contiene la nueva constitucion.

Esse autor destaca ainda as duas condi¢bes histérico politicas
de possiblidade para a construgio de um estado-na¢io e também para
sua definicdo. Depende dos sujeitos que constituem um conjunto de
institui¢des politicas, assim como os subordinados dos governos.

No caso Boliviano hd um processo de organizagio através das
assembleias indigenas, que possui trés niveis, o primeiro denota uma
unificacio de vérias comunidades em uma mesma cultura. O segundo
nivel trata da articulagio “Intertécnica” em uma mesma central. Ja o
terceiro dispde sobre um processo de unificacdo que constitui a Central
Indigena de Pueblos de Bolivia, propondo uma unificacio do conjunto de
formas de organizacio e articulacio, compondo uma enorme diversidade
cultural no pafs. (TAPIA, 2015)

Este esquema de organizagdao ¢ importante para uma definicdo
de atividades e distribuicao de articulacdes, buscando um entendimento
técnico sobre as fungoes de cada nivel, que busca demonstrar um modelo
de organizacao politica e de descolonizagio.

A forgaeaautonomiaindigena também sdo de extremaimportancia,
conforme descrito por Luis Tapia:
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Tabela 1 — Caracteristica de autonomia territorial indigena da Bolivia

Territorio;

2 Poblacién culturalmente diferenciadas: idioma, cultura, historia;

Gobierno y administracién indigena originario y campesino basado en sus
usos y costumbres con poder de decision;

Normas propias de acuerdo con la cultura, usos, costumbres, saberes;

Administracion de justicia basada en usos y costumbres;

Control y gestion comunitaria sobre territorio, la tierra y recursos naturales;

AR NI RSN NN

Patrimonio, presupuesto y recursos propios.

Fonte: Pesquisa do autor, frente a obra de Tapia (2015).

Conforme se observa no quadro acima essa é a construgiao
intercultural de um Estado Plurinacional, ou uma alternativa a sua
aplicabilidade, observado as caracteristicas de cada Pafs envolvido nesta
importante mudanca.

Para Ingrid Freire Haas com a coloniza¢do muitas civilizacOes e
muitos povos tiveram sua identidade cultural escondida por um longo
periodo. A Bolivia teve seus povos originarios subordinados as politicas
e aos direitos ocidentais pré-concebidos e impostos a populagio ha
centenas de anos, buscando inovar o direito ao possibilitar a reconquista
de sua liberdade gradativamente. Surge assim a denomina¢do conhecida
de Estado Plurinacional, rompendo as bases tedricas do Estado Nacional,
o qual se dizia democratico e representativo. (HAAS, 2014)

Assim uma das principais ideias do Estado Plurinacional ¢ que o
conjunto de poderes publicos tenha uma representa¢io direta dos povos
e nac¢oes indigenas originarias. Tal ideia compde elemento necessario para
que ocorra voto universal para todos os cidaddaos. H4 um reconhecimento
de um principio de democracia comunitaria, possibilitando a convivéncia
de uma gama de coletivos democraticos.

A busca por uma democracia participativa é que almeja o Estado
Plurinacional, tendo como mecanismo inumeras situacoes de dialogo com
a populagao, possibilitando o enfrentamento de questdes sociais, politicas,
economicas através de uma opinido da populagdo. Para Karen Johanna
Bombén Pozo e Lucas Arantes Miotti:

com a implantagdo do Estado Plurinacional, se pode pensar que ¢ o
comego para aceitar que existe uma sociedade heterogenia e que ¢ o
momento de fazer pressdo no espago publico para alcancar o acesso
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de esses outros personagens portadores de cultura e reivindicagoes
diversas, pensar no plurinacional que nio faz parte do pacto no
modelo de Estado-Moderno. (POZZO; MIOTTI, 2016, p. 13)

Através da rediscussao sobre a especificagdo e categorias juridicas
como nacionalidade, idioma oficial, no¢ao de familia e de propriedade,
propde-se uma nova fase de redescoberta, de busca por uma necessidade
de participagdo na existéncia estatal, propondo uma regulamentagdo
sobre os modos de vida, tendo como referéncia a vontade das pessoas
através de um ideal democratico. O cenario seria 0 de uma democratizacao
da regulamentacio, compondo o modelo plurinacional de Estado
(MACHADO; LAGES, 2012).

Segundo Karen Johanna Bombén Pozo e Lucas Arantes Miotti
(20106), a estrutura de um Estado Plurinacional tem sido um elemento
fundamental de lutas e estratégias descolonizadoras dos movimentos
indigenas. Os movimentos indigenas mantiveram suas formas de elaborar
identidades, territorialidades e sistemas de vida.

José Luiz Quadros Magalhdes refere que a modernidade esta
chegando ao fim, pois as transformag¢des no direito constitucional como
estado plurinacional na Bolivia, acrescido da repercussao dos movimentos
no direito internacional propdée um rompimento dos 500 anos de
tradi¢ao uniformizadora e hegemonica esculpida na visao europeia. Tais
contribui¢bes da modernidade europeia ndo se podem renegar, mas sim
utilizar como referéncia importante para uma analise histérico-cultural,
demonstrando compreensdes das transformagdes. (MAGALHAES, 2012)

Ha ramificacdes dos movimentos feministas, identidades de
género, e ndo enxergam estes grupos como um problema que tem que
ser solucionado, mas sim pensar em um espago no qual todas e todos
sejam parte de suas estruturas. Hsse processo de refundag¢io é o inicio de
uma dificil luta contra o colonialismo e seus processos de dominag¢ao que
inviabilizaram diversas na¢oes e povos em toda América Latina.

3 A questio indigena e o Direito

A nova constitui¢do estabelece a equivaléncia entre a justica indigena
e a ordinaria, criando, também, um Tribunal Constitucional Plurinacional,
com membros eleitos pelo sistema ordinario e indigena. Dispde, ainda,
que cada comunidade indigena poderd ter seu préprio tribunal, com juizes
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eleitos entre os moradores, cujas decisdes nao podem ser revistas pela
justica comum (HAAS, 2014).

Além de uma conciliagio normativa entre o direito indigena,
regularmente descrito na Constitui¢ao de 2009 e a realidade descolonialista
presente, buscar-se-ia uma nova forma de fortalecer o direito, propondo
novos rumos legais, alicercados em uma proposta que contemple os
anseios locais, desvinculado de mudangas em novas esferas jurisdicionais,
no intuito de fortalecer a importancia legal de suas decisdes mandamentais.

Alvaro Garcfa Linera (2010) destaca que a Bolivia herdou uma
estrutura social colonial, mantendo um conjunto de sistemas de divisio de
classe, composto por distintas etapas do regime colonial. Contemplando
tal expressao “Iindio” como uma classificacio tributdria e fiscal, definindo
uma divisio de trabalho e uma espécie de hierarquia de conhecimento
por atividade (oficio), ocasionando uma complexa estrutura de divisdo de
classes. Para que essa classificacio tributaria viesse a funcionar foi realizada
a construgio pela colénia de uma indianidade, indicando um preconceito
para um estigma de dominagdo social pelo conhecimento, através da
definicdo que era capaz ou nio de determinada tarefa. A conceituagao de
indianidade conduziria a uma expressao de um ser “mandado, doutrinado,
guiado, governado” (LINERA, 2010).

Essa visio de supremacia se expressava nos votantes, pois,
conforme Alvaro Garcia Linera (2010), de 1880 até 1951, o nimero de
pessoas votantes, denominadas de “cidadas”, oscilava entre 2% e 3% do
total de bolivianos. Apos a revolucao de 1952, através dos consequentes
processos de democratizagio e homogeneizagdo cultural, mudancas
ocorreram. A primeira foi o voto universal que deu direitos de cidadania
politica a milhGes de indigenas.

A aquisi¢io de conhecimento cultural legitima pelos grupos
indigenas ficou restrita a aquisicdo de um idioma diverso, o castelhano.
Pode-se destacar que, entre 1952 ¢ 19706, de 60% a 65% da populaciao
boliviana que tinham o idioma indigena como lingua materna s6 puderam
exercer seus direitos de cidadania por meio de um idioma estrangeiro,
citando como exemplo o vinculo com a administracao publica, a educagao
oficial, o sistema universitario, somente podia ser realizado com o uso
do castelhano e niao sendo empregado o idioma quéchua ou aimara. A
questdo da lingua foi importante, pois através da Revolucdo de 1952 o
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idioma castelhano foi definido como oficial do Estado, desprestigiando
os idiomas indigenas. Essa ja era uma forma de burocracia para ascensao
social (LINERA, 2010).

Pode-se traduzir que o crescimento cultural e de desenvolvimento do
povo indigena, seja no ambito social ou cultural, transcendeu uma questao,
primeiramente de linhagem e depois fixou uma obrigatoriedade de um
idioma diverso, desvalorizando os idiomas indigenas e, consequentemente,
sua origem cultural. Haveria um enfraquecimento linguistico organizado,
impondo uma submissio aos povos indigenas.

Compor uma situa¢io de marginalizagdo era muito mais aceitivel
do que tentar desconstruir uma divisao cultural no meio boliviano, baseado
em todo o histérico cultural e de sobreposicao social, seja pela linhagem,
seja pelo idioma, que cerceiam em dado momento histérico, condensando
a manutenc¢do de uma estirpe cultural.

Também no campo da politica se observa um sistema organizativo
de privilégio na consecucio de cargos publicos, formado por intelectuais,
sejam eles mesticos letrados, mas que majoritariamente se concentravam
em pessoas com preceitos e habitos liberais. O contexto seria o da
existéncia de mais um elo desta engrenagem hierdrquica e burocratica
delineada no campo linguistico, cultural e politico que, nao por forca de
lei, mas sim longa tradi¢do histérica, impos uma exclusao dos indigenas.

Nao haveria um reconhecimento igualitario do voto individual,
mas de encobrimento das desigualdades sociais impostas pelas praticas
organizativas politicas. Baseado em todas estas conceituacdes e estigmas
de um indianismo emergente desde os anos 1970, estar-se-ia diante de
uma cidadania de segunda’ e de primeira classe’, definindo uma divisao
e uma exclusao hierarquica do povo indigena das principais atividades no
campo social na Bolivia.

Gabriel Barbosa Gomes de Oliveira Filho destaca que o direito ja
possui inumeras incumbéncias que podem nortear a presente discussao,
pois as justicas originarias sdo basilares. Discutir e decidir sobre relagdes

3 Cidadania de segunda classe destina-se aquelas pessoas que por sua origem rural,
seu idioma ou cor de pele sao conceituados como subalternos, seja no campo social,
cultural, linguistico e econémico (LINERA, 2010).

4 “Cidadania de primeira classe seria aquelas pessoas que poderiam “exibir os brasGes
simbdlicos da branquidido social (sobrenome, redes sociais, porte pessoal) que as
qualificam como aptas para acessar cargos de governo, de comando institucional ou
empresarial e reconhecimento social” (LINERA, 2010).
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civis ou de conduta social (crimes), podem ser elencadas como situagdes
em que a justi¢a origindria pode atuar, diante de uma auséncia do Estado.
Quando ha poucos policiais nos povoados, ha um direcionamento a
justica indigena, ato este entendido como um espirito Constitucional de
reconhecimento. (OLIVEIRA FILHO, 2016)

Pode-se citar a cidade de El Alto, considerada como um alicerce
da caracteristica andina/aimara de sua popula¢io, eleita a maior cidade
indigena do mundo, pois possui uma populacio de 848.452 habitantes,
em sua grande maioria aimards. Composta por campesinos expulsos de
suas terras e operarios na fuga de altos precos e de uma historia politica
de colonizagao, formam El Alto, tendo como palavra de ordem “siempre de
pie, nunca de rodillas’™.

O grande fator preponderante ¢ a defini¢io de garantias sociais do
povo indigena definido como “pluri” na Constituicio. Hd uma defini¢ao
por Gabriel Barbosa Gomes de Oliveira Filho (2016), que o grande
responsavel por esta situagio de avango no processo de “cambio” foi
Evo Morales, o qual é considerado como um representante e autoridade
maxima dos povos indigenas.

Haveriam competéncias exclusivas como desenvolver e exercer
suas proprias instituicdes democraticas, mas o que gera conflito sdo as que
discutem a plurinacionalidade no que se refere a questio da justica.

Todas as autonomias sao vinculadas a existéncia da Justica
Originaria Indigena Campesina (JIOC), na mesma linha hierarquica que
a Ordinaria, observado a Constituicdo. Tal estrutura possui uma maior
autonomia indigena, sendo necessaria a prestacio de contas para a
populag¢ao das autoridades com a possiblidade de ser destituido. Assim, ha
uma maior estabilidade de governanca, propiciando um maior poder de
destituir a autoridade quando desejarem.

Pode-se observar que a busca de garantias minimas, em
contrapartida a luta pelo idioma, hegemonia fiscal e tributaria, pudesse
convergir ao assentamento do “pluri”’, por um Presidente conceituado
como representante do Povo Indigena, buscando atribuir poder de
autonomia para realizar das tarefas mais simples, ao reconhecimento de

5 OLIVEIRA FILHO, Gabtiel Barbosa Gomes de. Constitucionalismo Boliviano e
Estado Plurinacional: solugio de conflitos e autogoverno nas autoridades indigenas
originarias campesinas. Rio de Janeiro: Jumen Juris, 2016, p. 57.
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igualdade politica, social e de reconhecimento juridico autbnomo. Tentar
construir a chegada da Constitui¢ao Boliviana para a busca de tais preceitos,
observado as suas inovagbes categoricas no plano latino-americano, serd
discutido na préxima secao.

4 Inovagdo no Direito latino-americano a partir da constituigao
boliviana

A hegemonia ocidental sempre esteve presente nas politicas publicas
internacionais universalizadoras com o propoésito de uniformizagiao do
comportamento e legitima¢do do poder. Esse novo constitucionalismo,
lancado pelo Estado Plurinacional em alguns pafses latino-americanos,
coloca como esséncia dos direitos fundamentais a diversidade presente
entre os povos, possuindo caracterfsticas de apresentar um sistema
constitucional plurinacional e intercultural e, sobretudo, experimental.
A mesma autora descreve o surgimento de um sistema plurijuridico,
formado por um espaco aberto e constante de didlogo. Bolivia e Equador
inovam ao romper com as filosofias hegemonicas impostas pela sociedade
moderna ao longo dos anos. (HAAS, 2014)

A formatagdo deste novo sistema, denominado de plurijuridico,
dentro de um contexto Plurinacional, propos novos debates sobre
indmeros assuntos que contemplassem preceitos de autonomia, respeito a
decisoes locais frente a Constitui¢ao, sob um viés pretérito de organizagao
social, mas contemporaneo de um Estado Plural em todos os sentidos,
pois iguala as minorias, respeita aquilo ja posto e exige, também, o respeito
das decisoes por tais segmentos, até entdo minorias, com iguais.

Para Gabriel Barbosa Gomes de Oliveira Filho a eleicio de Evo
Morales em 2005, com 54% dos votos pelo MAS-IPSP (Movimiento Al
Socialismo Instrumento Politico Por la Soberanfa de los Pueblos) com
apoio do Pacto de Unidade, demonstrando um mandato popular. Haveria
uma espécie de escolha social, ndo apenas por uma legitimidade eleitoral.
(OLIVEIRA FILHO, 2016)

Ja para Salvador Schavelzon tal Pacto de Unidade, composto e
assinado por organizacoes que se autodeclaravam camponesas originatias,
integrou de forma participativa o assessoramento da Constituinte. A
Assembleia Constituinte se inaugurava em Sucre, no dia 6 de agosto de
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2006. Uma anedota diz que, pouco antes do desfile dos povos indigenas
nas ruas da até entdo tranquila cidade “Branca”, de arquitetura colonial,
trabalhadores encarregados da seguranca do ato pediram a umas mulheres
camponesas com pollera (saia andina), manta e chapéu que se levantassem
do chio onde esperavam porque por ele passariam os constituintes. Essas
mulheres confundidas com publico desavisado se levantaram, mas nio
para se retirar e sim para participar do percurso da marcha, pois eram
elas mesmas as constituintes. Este era o grande meta-meta da Assembleia:
tratava-se da chegada ao Estado de novos atores, especialmente indigenas
e camponeses, que o olhar rapido dos que preparavam a passagem dos
constituintes nao esperava, porque, devido a como havia sido até entao,
ndo assimilavam os “constituintes” com a fisionomia das maiorias do
povo, agora no Hstado, e com a maioria na Assembleia Constituinte.
(SCHAVELZON, 2010)

A participacio da populagdo indigena na Constituinte foi
fundamental para perfectibilizar o seu resultado final, propondo uma nova
dicotomia de direitos e consequentes principios, além de valores ético-
morais, elevando a um nivel de direitos, o apice do Estado Plurinacional
por conseguinte. °

Ocorre a apropriagio da ideia de promog¢iao de um Estado
Plurinacional, buscando modificacdes profundas em uma sociedade
culturalmente desenhada e com um indianismo muito presente. Modificar
esta condicao parte de uma ideologia politica presente, mas que permeia a
integracao originaria de seu representante, também ser um indigena.

Esse contexto modificativo seria apresentado pelos constituintes
como uma nova fundacdo do Estado, eis que intenta desarraigar o
colonialismo. O conceito Plurinacional, promoveu um novo debate
além de propiciar a formacdo de um novo texto constitucional vertente

6 Indmeras mudangas foram propostas com relagio a nacionalidade, identidade e cultura,
organizando direitos politicos especificos, buscando modificacdo légica de igualdade
formal do Estado liberal. Extrair a condicio de comunidades urbanas, assumindo uma
nova praxis em discussao. Incluir questdes novas e que contemplassem uma maior
abrangéncia da cidadania plurinacional, integra o direito ao voto e a participagido dos
povos originarios na Bolivia, inclusive da sua prépria auto regulagao eleitoral. Outro
dispositivo importante no campo plurinacional foi a defini¢io de 36 idiomas oficiais,
além do castelhano, ficando o governo obrigado a adotar dois idiomas, sendo o
castelhano e outra de lingua origindria predominante (SCHAVELZON, 2010).
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de construgdo coletiva e de participagdo presente e efetiva dos povos
originarios campesinos.

Raquel Yrigoyen Fajardo saliente que os povos indigenas sio
culturas diversas, assim como nagdes originarias com auto ou livre
determinagdo, compondo sujeitos politicos coletivos com o direito a
definir seu destino. Tais situagoes faticas e de direito que formaram o poder
constituinte indigena, predispoe uma fuga do conceito de menoridade de
sujeito estatal, originado ao longo de seu conceito historico. (FAJARDO,
2001)

Tomando por base as comunidades interculturais e suas vivéncias
interculturais, hd reconhecimento de novas produg¢oes de direito. Por meio
desta elevagdo doutrinaria, discorrendo sobre jurisdi¢ao originaria, suas
autoridades servem de referéncia como praticas e costumes. Respeitar
tais garantias denota conquista cultural para se autogovernar e se auto
administrar, sejam em situacOes conflituosas ou convivéncia pacifica em
sociedade.

A construcao de uma Constituicio, no caso da Bolivia, foi um
desafio, mesmo que com as suas nuances politicas, mas tomado por uma
ansia social popular, especialmente descrita pela maioria da populagio
indigena, com o intuito de afugentar ou desapegar, mesmo que de forma
literal, o colonialismo e o indianismo. Nao basta somente pensar em
modificar, mas sim criar alternativas para uma solu¢do social comparativa,
com viés de modificar o sentimento colonialista predominante. (LINERA,
2010)

A busca pelo processo de mudanca houve um processo antetior de
transi¢ao, ocasionado por um projeto intermediario que buscou adequar
ou consolidar acréscimos ao texto final, o que era considerado por setores
governistas como uma derrota, pois se distanciava da matéria inicial em
debate e postergava a descoloniza¢do. Apés amplo debate, o texto final
foi a referendo popular em fevereiro de 2009, sendo aprovado por uma
maioria de 61,43%, o que refletia uma visao dupla de “duas Bolivias”,
impondo uma diferenciacdo entre a republica liberal e as ditadas pelo
Estado Plurinacional, que terdo que convergir entre si para a resolu¢ao de
seus impasses.

O texto constitucional da Bolivia traz também uma esperanga de
mudangas de um povo que luta por se desvincular de premissas impostas
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contra si, seja no campo linguistico, vinculando-lhe a um contexto de
indianismo, de linhagem, de hierarquia social. Ao elevar este patamar, no
campo constitucional, a constituinte reconheceu a autonomia do povo
indigena, propondo um autogoverno, autoadministragao, autorresolucao
de conflitos, versando respeito por suas decisdes. Lutar, propor e
mobilizar mudangas constitucionais patra erradicar o descolonialismo e
propor mecanismos de avanco social, demonstram atitudes de grande
valia cultural e de reconhecimento da importancia do povo boliviano no
contexto mundial.

Amy Kennemore ¢z a/ destacam, em seu estudo, que a Comissao
Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) divulgou informacio sobre
o acesso da Justica e inclusdo social na Bolivia. As comunidades indigenas
e campesinas estariam enfrentando obstaculos quando na busca pela
justica ordinaria. Através do pluralismo juridico pregou o reconhecimento
e a igualdade hierarquica entre jurisdi¢oes, proporcionando grande
possibilidade de superar tais dificuldades de acesso a justica.
(KENNEMORE et AL, 2017)

Este contexto boliviano apresenta uma pluralidade de fatores e
multiplas especificidades sociais e culturais, mas que contempla falta de
acesso a justi¢a, sempre buscando evitar minimizar a importancia historica
de trabalho e do empenho indigena frente as conquistas desde o periodo
colonial. Tal previsao do direito do acesso a Justi¢ca na Bolivia esta inserido
no texto constitucional, o que vincula a importancia da evolugao historica.

E necessirio, assim, um fortalecimento de mecanismos de
coordenacdo e cooperagio entre as jurisdicGes na Bolivia, visando
resguardar os interesses da populacdo necessitada. Também ha uma relacao
de direito com justica, através da lingua, em que na Constitui¢ao Boliviana
hé o reconhecimento do castelhano e todos os idiomas das na¢des e povos
indigena originario campesino, sendo que um requisito constitucional para
o desempenho de funcdes publicas é que se fale a0 menos dois idiomas
oficiais do Pais’. Assim, configura-se certo cerceamento profissional do
servico publico a ser prestado.

E necessirio definir a importincia da interlegalidade que
representa e que esta ligado ao conceito de interculturalidade, integrando

7 Articulo 234. Para aceder al desempefio de funciones publicas se requiere: 7. Hablar al
menos dos idiomas oficiales del pais.
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o movimento indigena, que busca reverter a situacdo de marginalidade e
de colonialismo sofridos. Incorporar o diferente em estruturas ja fixadas
¢ dificil, mas deve ocorrer para uma evolu¢io social a que se permite.
Enfatizar a necessidade e importancia de praticas juridicas, para melhorar
0 acesso a justica, propicia a real busca por um Estado Plurinacional,
ultrapassando estas dificuldades de acesso, mesmo com inimeros avancos
historicos.

Neste intuito, de ampliar o debate sobre o direito constitucional
e o conceito plurinacional comunitario, o Tribunal Constitucional
Plurinacional criou a Secretaria Técnica de Descolonizagiao, composto
pela Unidade de Descoloniza¢io e da unidade de Justica Indigena
Originaria Campesina, no intuito de subsidiar os magistrados com vistas
a informagbes antropologico-culturais. Conforme Amy Kennemore, a
Unidade de Descoloniza¢io® e da Justica Indigena Originatia Campesina’
conta com uma equipe multidisciplinar que assessora o Tribunal quando
requisitado. (KENNEMORE et al., 2017).

A protecio funcional no ambito da TCP é no sentido da
plurinacionalidade esculpir-se da igualdade de jurisdi¢io, fazendo com que
sejam afastados quaisquer elementos que venham a obstaculizar o acesso
a justica, sem qualquer exclusao, limitacao ou algo que venha a dificultar o
acesso dos cidadaos a justica.

Diante dos ditames descritos na Constituicao Plurinacional existe a
definicdo do acesso a justi¢a e do acesso a informagdo com transparéncia
e também espagos de dialogos. Através deste novo cenario evolutivo do
pluralismo na Bolivia, haveria ainda um certo atraso do Pais no que tange
20 acesso 2 justica.

Desde 2006 houve trés momentos chaves para o Estado que busca
ampliar o acesso a justi¢a, pois reconhece um sistema colonial e de grandes
dificuldades de acesso a populacao.

O Plano nacional de Direitos humanos — 2009-2013, que buscou
construir uma justica plural, integral e descolonizada, mediante exercicio
de direitos fundamentos. Assim, o Ministério da Justica criou as Casas
de Justica como sendo uma extensao do ministério, propiciando contato

8 Conta com dois antropdlogos, um sociélogo, um historiador, um linguista e um
advogado constitucionalista.

9 Composta por um advogado constitucionalista, um politélogo e um sociélogo.
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direto com a populagio, sendo construido em diversos locais na Bolivia'’,
porém, este sistema nio fomenta diretamente a Justica Indigena, eis que
estdo ligados a jurisdicdo ordinaria a qual esta vinculada através de juizes
estatais.

A Politica Plurinacional de Direitos Humanos — PPDH — foi
criada para ser um instrumento de coordenacio com a sociedade civil,
buscando ter contato direito de acdo, ditando como bandeira os direitos
fundamentais, civis, politicos, dos povos e na¢ao indigena, das mulheres,
dos direitos humanos e das forcas armadas.

E por ultimo o Plano Setorial de Justica Plural — 2013-2025,
construido em 2013 com o objetivo de moldar uma justica plural,
objetivando harmonia entre os povos. Este plano buscou conhecer as
praticas de justica indigena originaria campesina, bem como capacitar os
operadores judiciais referente a pluralidade que compde um novo érgao
judicial, sendo mais um elo das jurisdi¢des bolivianas, formando um novo
contexto. Em marco de 2016 o Governo referiu que a justiga na Bolivia se
encontrava em um “estado de crise”, anunciando medidas para resolver os
problemas da administracao, priorizando o acesso a justi¢a, a corrup¢ao, a
morosidade da justica, a politica criminal, a formagdo dos Advogados e as
eleicoes de autoridades do 6rgao judicial.

N2ao obstante, a Corte Internacional de Direitos Humanos definiu
em 2009 as seguintes dificuldades de acesso a justica, observada duas
perspectivas: acesso dos povos indigena originario campesino ao sistema
ordinario de justica e o reconhecimento de seus direitos coletivos ¢ a
JIOC, propondo que devem haver esforcos significativos para sobrepor
tais dificuldades, mediante instrumentos legais de politicas publicas.

Importante a definicdo hierarquica das quatro jurisdi¢cbes na
Bolivia, pois ampliam de forma significativa o acesso a justica no ambito
normativo, porém, considera-se que as politicas propostas nao impactaram
de forma positiva no acesso a justi¢a a populagao.

Haveria ainda muito espaco para proposi¢io de melhorias no
acesso a Justica, pois mesmo com a implementacdo de uma Constituigao
Plurinacional existem dificuldades de acesso a populacao a justica, que

10 Convénio firmado com a Dinamarca, sendo construido Casas de Justica em: Tupizo,
Pososi, Challapata, Oruro, Muyupampa, Chuquisaca, Villamontes, Tarija, Plan tres mil,
Santa Cruz, El Alto, La Paz, Caracollo, Corque y Sabaya em Oruro.
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podem ser solucionadas ou melhoradas, visando contemplar parcela
desprovida deste direito, entendido como fundamental, integrado como
direito humano.

A Constituicdo Politica do Estado, apesar das criticas sofridas
desde a sua efetivacdo, no ano de 2009, propde um acesso importante
ao cidadao boliviano, através da Defensoria do Povo. Conforme se pode
descrever, a presente Constitui¢do regulou a grande necessidade da
Defensoria do Povo, entabulado nos Artigos 218, 219, 220, 221, 222, 223,
224, regulamentados pela Lei 1818, de 22 de dezembro de 1997.

Conforme se pode destacar anteriormente, houve ¢ ainda ocorre
um retardo no acesso da populagdo a justica, pois ainda hd, mesmo que
intrinsicamente, dificuldade na identificacdo de fatores que favorecam o
acesso ¢ o devido processo legal, mediante um andamento célere e justo.

Diante deste cenario, a Defensoria do Povo!! faz um trabalho de
atendimento igualitirio e que permeia a amplitude de sua abrangéncia
nacional, propiciando ao cidaddo, um atendimento qualificado e
propondo ir ao seu encontro. Incialmente, o préprio size da Defensoria
ja disponibiliza 04 (quatro) linguas para melhor acessibilidade: Guarani,
Quéchua, Espanhol e Aymara. Assim, j4 demonstra uma acessibilidade a
todos que possuem acesso a internet.

Nao obstante ao acesso plural, também houve um grande volume
de acesso da populacdo boliviana no ano de 2015, integrado pela situagao
social da populagio, dividida em dezenas de escritorios pelo Pafs. Neste
ano de 2015 houve 19.097 atendimentos juridicos a nivel nacional, sendo
que 7.408 (38,79%) foram admitidos, sendo 8.422 casos (44,1%) foram
encaminhados, 3.242 (16,97%) receberam orientagdo e 25 casos (0,13%)
foram rejeitados'. Isso demonstra um grande trabalho realizado pela
Defensoria, buscando atender a constituicdo Plurinacional que propde a
acessibilidade juridica de quem lhes procura.

Assim, necessario apontar um quadro de acesso e de atendimento
da populac¢ao por regiao, demonstrando também que o atendimento nao
¢ realizado somente em um local, mas sim busca atender inimeras regides
do Pafs.

11 Disponivel em: http://www.defensoria.gob.bo/sp/quees.marco.asp. Acesso em: 2
nov. 2017.

12 Pesquisa realizada pelos autores junto a Defensoria da Bolivia. Disponivel em: http://
www.defensoria.gob.bo/sp/estadisticas.asp. Acesso em: 02 nov. 2017
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Quadro 1 — Atendimentos realizados em 2015 pela Defensoria na Bolivia

Escritério Admi- Encami- Orien- Rejei- Total
tidos nhados tados tados Geral

El Alto 1369 3663 908 1 5941
T.a Paz 1839 1914 1180 14 4947
Tarija 576 486 210 2 1274
Cochabamba 696 222 129 - 1049
Santa Cruz 553 260 136 1 950
Potosi 260 352 229 - 841
Oruro 565 248 23 1 837
Chuquisaca 276 343 139 3 761
Riberalta 293 110 22 - 425
Chapare 116 129 129 - 374
Beni 216 109 15 - 340
Yungas 26 224 65 - 315
Monteagudo 56 176 22 3 257
Yacuiba 175 35 3 - 213
Llallagua 105 91 12 - 208
Pando 144 30 19 - 193
Puerto 112 11 1 - 124
Suarez
Tipnis 23 1 - - 24
Bolianos no 2 13 - - 11
Exterior

Total geral 7408 8422 3242 25 19097

38,79% 44,10% 16,97% 0,13%

Fonte: Pesquisa do autor junto a Defensorfa del Pueblo".

Diante do quadro acima, verifica-se que mesmo com a necessidade

daimplementacao de politicas publicas de acessibilidade juridica ao cidadao,

o atendimento qualificado estd sendo realizado e as demandas judiciais

estao sendo encaminhadas, oportunizadas pelo Estado Plurinacional,

propondo uma efetivagio da Constituicio Boliviana Plurinacional para

com o cidadao. Neste contexto, verifica-se que o atendimento a populagao

13 Disponivel em: http://www.defensotia.gob.bo/sp/estadisticas.asp. Acesso em: 2 nov.

2017.
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¢ realizado e com um grande volume de atendimentos, bem como os
indicadores demonstram que a sociedade procura um atendimento
importante e de grande relevancia social.

Porém, ja analisando uma posi¢ao da populagio sobre o trabalho
do Poder Judiciario, necessario destacar uma avalicio descrita no
Latinobarémetro em 2015:

Quadro 2 - Avaliagdo da populacio do trabalho do Poder Judicidrio (2015)

Numero de casos Total (%)
Muito bom 10 0,8%
Bom 378 31,5%
Mal 445 37,1%
Muito mal 169 14,1%
Nao respondeu 42 3,5%
Nao sabe o suficiente 156 13,0%
Total 1.200 100%

Fonte: Latinobardmetro. Disponivel em: http://wwwlatinobarometro.otg/
latOnline.jsp. Acesso em: 2 nov. 2017.

Pode-se identificar, nesta analise, que ndo ha uma visao positiva
da populacio quanto ao trabalho desempenhado pelo Judiciario, muito
embora seja disponibilizado condi¢des de acesso a populago, através da
Defensoria del Pueblo.

De igual sorte, a confianga da popula¢io esta abalada com o Poder
Judiciario, conforme se pode destacar:

Quadro 3 - Confiang¢a da populagao boliviana com o Poder Judiciario (2015)

Numero de casos Total (%)
Muito 61 5,1%
Média 275 22,9%
Pouca 480 40,0%
Nenhuma 303 25,2%
Nao respondeu 15 1,2%
Naio sabe 66 5,5%
Total 1.200 100%

Fonte: Latinobardmetro. Disponivel em: http://wwwlatinobarometro.org/
latOnline.jsp. Acesso em: 2 nov. 2017.
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Neste contexto, pode-se identificar, no montante de casos
apreciados, a existéncia de pouca confian¢a da populagdo no Poder
Judiciario, independente do motivo e do contexto em que esta inserido,
ensaiando a necessidade de alguma mudanca neste cenario, que também
¢ reforcado pela avaliagdo negativa sofrida por esta instituicio pos-
constitui¢ao plurinacional.

Outra avaliagdio que se pode tecer é referente a confianga no
Governo, tragando alguns indicadores que demonstram uma expectativa
que aos poucos vai reduzindo.

Grifico 1 — Confianca no Governo Boliviano

Confianca no Governo
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Fonte: Latinobarémetro. Disponivel em: http://wwwlatinobarometro.org/
latOnline.jsp. Acesso em: 2 nov. 2017.

Verifica-se que a confianga no Governo Morales vem caindo com
o passar dos anos, tendo uma expectativa de melhora em 2008, mas que,
mesmo com a nova Constituicao Plurinacional, tal confianca vem caindo,
motivada por um descrédito com o governo, muito embora sua economia
esteja bem estrutura, conforme dados do Banco Mundial'*.
Essa avaliacio pode também ser confirmada ou comparada com a

transparéncia do Estado:

14 PIB 4,3 em 2016. Pesquisa do autor junto ao Banco Mundial. Disponivel em: http://
databank.bancomundial.org/data/reports.aspxrsource=indicadores-del-desarrollo-
mundial&Type=TABLE&preview=on. Acesso em: 7 out. 2017.
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Quadro 4 — Transparéncia do Estado (2015)

Numero de casos Total (%)
Muito 91 7,6%
Média 414 34,5%
Pouca 440 36,7%
Nenhuma 157 13,1%
Nao respondeu 14 1,2%
Nio sabe 84 7,0%
Total 1.200 100%

Fonte: Latinobarémetro. Disponivel em: http://wwwlatinobarometro.org/
latOnline.jsp. Acesso em: 2 nov. 2017.

Constata-se menos confianga o que reflete também pouca
transparéncia do Estado no perfodo mencionado, demonstrando que sao
necessarias mudancas politicas no intuito de propiciar com que o cidadio
volte a ter confianca no sistema e, consequentemente, no resultado
almejado pela populagio.

A busca por mudancgas sociais e politicas, deve servir de fundamento
basilar para a populagio boliviana, que demonstra descrédito com o poder
publico e também o poder judicial, originado por inimeros fatores, dentre
eles a esperanca de uma Constituicdo Plurinacional.

Apesar das intensas modificagdes propostas pelo Governo de Evo
Morales no campo econoémico e social, avangos foram constatados frente
a populacido boliviana, mas nao estio sendo suficientes para devolver a
confianca nos 6rgaos estatais, dentre eles o Poder Judiciario que também
sofre criticas, mesmo respeitando o direito indigena hierarquicamente aos
demais poderes. Cita-se como elemento importante os indicadores que
apontam pouca transparéncia e a baixa confianca no Governo.

5 Consideragdes finais

As modifica¢Oes trazidas pela globalizagdo originaram a inclusao
e a exclusio de direitos sociais e politicos. Os movimentos sociais, por
meio de novos mecanismos de participa¢ao, tiveram um importante papel
na reivindicagdo por transformagdes. A globalizacio também ocasionou
a incidéncia de fatores negativos como a velocidade da for¢a econémica,
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refletindo no peso da moeda, assim como a preponderancia de uma classe
capitalista transnacional como as multinacionais que criam desigualdades
a nfvel mundial.

O movimento globalizante levou a necessidade de ampliar o teor
democratico e participativo da populacao, de delinear mecanismos de
regramento, imponto limites na organizacdo social, o que seria uma forma
de sugestionar solu¢oes de desigualdade no campo social. A intengdao
de ampliar a participacio popular demonstra o fortalecimento de um
processo de transformacio social.

O respeito pelos direitos sociais se denotam amplo e complexo,
fortalecendo os direitos igualitarios, além do respeito aos principios
fundamentais ao trabalho e a saude. Estas transformacdes desenvolveram
o mercado de capitais, evoluindo o Produto Interno Bruto da Bolivia e
alterando indicadores de pobreza no Pais.

Aimportanciade umnovo modelo de Estado remete ao pensamento
de uma forma mais participativa, elevando o olhar da sociedade atual para
o debate das minorias, dispondo de uma auto-organizagio das massas
historicamente colonizadas, o que demonstra a importancia sobre o
debate na Bolivia. Ocorreram propostas em outros paises, mas que nao
obtiveram tamanho resultado positivo como na Bolivia.

Na Bolivia a colonizacio foi mantida, seja de cunho cultural
e de lingua, tendo como interesse o mero dissabor do ultrapassado
sentimento de discriminagao. Tal sentimento privava o indigena de ter
conhecimento, afastando-o dos cargos e funcdes distribuidos em uma
sociedade influenciada pelo eurocentrismo, como observado no segundo
capitulo. Originou-se no descobrimento da América e constatou-se que
a composicao do ser europeu era baseada na imposicao social, cultural e
politica, o que também servia de referéncia para a fixagao de direitos.

Com o passar dos anos, aquilo que era diverso ao padrio proposto,
tornou-se algo necessario a ser reconhecido, uma vez que o colonialismo
estava instalado. Este novo fato tornava-se essencial para a evolugio
daqueles padroes colonialistas, visando a modernidade. Mudangas foram
necessarias para um processo de democratizagdo que decorreu de lutas e
da mobilizagao operaria, durante o século XIX.

A construcio das primeiras Constitui¢oes latino-americanas possui
uma importancia e um teor indigena e campesino, compondo uma nova
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forma de Estado, de direito e de sociedade. Nesta esteira da construcio,
dividem-se as intencSes politicas e sociais em trés ciclos, iniciando em 1982,
passando por transformacoes e busca de reconhecimento multiétnico e de
romper o paradigma atual do Estado.

Assim, na luta por reconhecimento de um multiplo de atores
e coletivos, o pluralismo juridico latino-americano, pautado pelas
Constitui¢des da Venezuela em 1999, Equador em 2008 e Bolivia em 2009
teve sua importancia legitimada, principalmente, pela formacao de novos
sujeitos sociais, fortalecendo em muito o ressurgimento dos movimentos
sociais, ja que os conflitos atuais se tornaram complexos.

A democracia novamente foi o alicerce para sua implementa¢ao no
contexto da Bolivia, iniciada por uma proposta de mudanca Constitucional
pelo atual Presidente Juan Evo Morales Ayma, o qual também ¢
descendente de indigenas.

Mediante ainclusao de dezenas de artigos na Constitui¢do Boliviana,
dando direitos, reconhecendo o colonialismo e, a0 mesmo tempo,
buscando mecanismos para seu afastamento do contexto social indigena,
formou-se uma enorme mudanca na Bolivia, promovendo a sua elevagio
no contexto latino-americano para referéncia em pluralismo juridico e
sistema plurijuridico. Esta visao descolonialista e de modernidade social,
decorreu da reconstrucdo social de um novo Estado, sob a proposta de
um novo constitucionalismo Latino-Americano.

Apesar de tais mudangas ocorrerem também no meio econémico,
seu principal teor democratico plural tomou destaque ao propor igualdade
de direitos e culturas, suprimindo o colonialismo e a discriminagdo. A
promogao da configuracio do Estado plurinacional e de um sistema
plurijuridico se firmou a partir de caracteristicas proprias do Estado
boliviano, conforme se observou no ultimo capitulo.

Nesta nova perspectiva pluralista o direito também transita
necessariamente pelo debate indigena, através da criacio do Tribunal
Constitucional Plurinacional, composto por membros eleitos em um
Sistema Plurijuridico. O respeito jurisdicional também ocorre nas
comunidades indigenas, que podem ter seu proprio Tribunal, composto
por juizes eleitos entre os moradores, sendo que suas decisdes de litigios
nao podem ser reanalisadas pela justica comum. Entretanto, existem
levantamentos realizados pela Comissao Interamericana de Direitos
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Humanos que indicam uma dificuldade no acesso a justi¢a, o que culmina
em um distanciamento do teor democratico participativo e de inclusao,
descrito na Constituicao boliviana.

Diante de avalia¢ao apontada pelo Latinobarémetro, verifica-se que
a confianca no Hstado e no Poder Judiciario esta em declinio, justificado
por uma ineficacia dos elementos Plurinacionais instituidos. O acesso ao
judiciario também esta criticado devido a dificuldades de efetividade no
direito fornecido ao coletivo.

Em contrapartida, a “Defensorfa Del Pueblo” remete a um
trabalho bastante significativo, mesmo que datado de 2015, mas com
numeros expressivos de busca da populac¢io pelo Judiciario e o seu devido
atendimento. A ctiacdo da Defensoria estd inserida na Constituicao
Plurinacional e busca defender os cidaddos que venham a requerer algum
amparo juridico ou mesmo alguma informacao juridica.

Todavia, diante deste cenario de dificuldade no acesso a justica por
parte do proprio Estado, é necessaria a analise dos indicadores descritos
pelo Latinobarémetro, apontando uma descrenga da populacdo para com
o Estado e o Judiciario, o que pode ser refletido pela pouca transparéncia
do Governo.

Pode-se considerar que existem avancos na Bolivia por conta do
Estado Plurinacional e do Sistema Plurijuridico, mas também ainda existem
elementos de retrocesso colonialista como ocorre na dificuldade do acesso
a justica, do cerceamento de acesso a cargos publicos por limitagdo de
lingua, fatos estes que nao se desapegaram do interesse coletivo de afastar-
se deste contexto de “rechazo” politico-cultural.

Verificou-se que ocorreram avangos e a efetividade do sistema
plurinacional pode ser visualizado pelos dados empiricos apontados,
decorrentes da igualdade de direitos e respeito pelo ordenamento juridico
originario campesino, sem a interferéncia pelo juizo comum, além do
empenho da “Defensoria del Pueblo” em buscar atender os anseios dos
cidaddos de formaigualitaria. Aponta-se anecessidade de um fortalecimento
dos mecanismos de cooperacao e coordenacio, possibilitando resguardar
os interesses da populacdo necessitada.

Mesmo com tais indicadores positivos, ainda assim existem
muitas melhorias e avancos a serem alcancados, partindo de uma luta
ja iniciada pelo descolonialismo e intitulada como um avan¢o social
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democratico. Interesses politicos, em muitos momentos da histéria da
Bolivia, se sobrepuseram aos interesses coletivos, em especial a populagao
indigena originaria campesina, mas que devem ser superados para que o
teor Pluralista tenha plenitude em sua inten¢do de abrangéncia coletiva
indigena.

Nao se pretende aqui esgotar o tema exposto, mas sim contribuir
para analises ainda mais aprofundadas sobre a matéria apresentada.
O Estado plurinacional e o sistema plurijuridico promoveram um
enorme avanco na América lLatina como instrumento democratico de
fortalecimento do povo indigena, servindo de referéncia a novos estudos
sobre o tema, a fim de auxiliar outros paises e distintas culturas neste
processo de descolonizagao.
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Resumo: O presente artigo tem por escopo analisar
o crescente fendémeno do encarceramento provisorio
de mulheres, estabelecendo uma conexao para com a
politica seletiva da ‘guerra as drogas’, sob a perspectiva da
criminologia feminista. Objetiva, portanto, compreender o
género enquanto paradigma relevante na criminalizagio das
mulheres insertas nas redes do trafico de drogas, bem como
sendo determinante a posicdo hierirquica coadjuvante que
lhes relegam. Na sequéncia, pretende analisar a facilitada
percepeao pelo Estado-punitivo das mulheres em situagio
de vulnerabilidade, que, aliada a praxis forense de opgio
primaria pela prisio cautelar, resulta em elevados indices
de encarceramento, tendo por motivacio, muitas das vezes,
o desvio por essas mulheres do papel feminino atribuido-
lhes socialmente. Para tanto, pautou-se a metodologia em
revisoes bibliograficas tematicas e levantamento de julgados
junto aos Tribunais Superiores brasileiros, com posterior
avaliacio quantitativa e qualitativa dos dados obtidos. A
resultante da pesquisa corrobora o idedrio da criminologia
feminista, segundo a qual o género, enquanto construgio
sociocultural, compde engrenagem do sistema de relagdes
sociais, inclusas nestas a tensao entre Estado-sancionador
e clientela penal, de modo a presentar-se como fator
determinante no processo de criminalizagdo das mulheres
vulneraveis.

Palavras-chave: Criminologia feminista. Vulnerabilidade
de género. Prisio preventiva. Trifico de drogas.
Encarceramento feminino.

Abstract: The present article analyzes the phenomenon of
pre-trial incarceration of women, establishing a conection
between its growth and the biased policy of “war on drugs”,
from the viewpoint of the feminist criminology. Therefore,
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intends to understand gender has a relevant role in the
criminalization of women inserted in the drug trafficking
network, as well as determining the hierarchichal position
they occupy in crime, relegating to them misfunctions.
Following, it is intended to analyze the facilitated perception
of women in vulnerable situation by the punitive State, which
is associated to the forensics praxis of preference for the
preventive custody, resulting in high rates of incarceration,
many times because these women have deviated from
the traditional female role attributed socially to them.
The methodology was based on thematic bibliographic
reviews, and evaluation of precedents from the Brazilian
Superior Courts, and a quantitative and qualitative analisis
of the data. The result of the research corroborates the
ideology of feminist criminology, for which the gender, as
a sociocultural construction, presents itself as a gear to the
system of social relations, including the tension between the
State and its criminal clientele, being a determinant factor in
the criminalization process of the vulnerable women.

Keywords: Feminist criminology. Gender vulnerability.
Preventive custody. Drug trafficking. Female incarceration.

1 Introdugao

Na otica da criminologia feminista contemporanea, o género,
enquanto elemento constitutivo das relacGes sociais, se apresenta, dentre
outros modos, como uma forma primeira de significar as relagdes de
poder (SCOTT, 1989, p. 21). Dessa maneira, interatua em todas as frentes
socio-institucionais nas quais haja, em esséncia, uma relacio de poder
estabelecida, tal como no sistema punitivo estatal.

E nesse sentido que a invisibilizacio das mulheres encarceradas,
outrora consideradas como uma categoria atipica de “homens que
menstruam”, se coaduna com a sistematica de poder presente na sociedade.
Nesta, o fato de ser mulher estaria ligado, ontologicamente, a um segundo
plano social.

Reflexo dessa pretericao, a indiferenca para com as mulheres em
situagdo de carcere é pungente. Contrapoe-se, porém, aos crescentes
numerarios das taxas de aprisionamento feminino, e condena as mulheres
invisiveis a mais uma sangao: a de negacao social.

Todavia, ante inimeras violacdes macicas aos direitos das mulheres
encarceradas e frente ao paulatino crescimento das demandas feministas,
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os olhos da sociedade progressivamente se voltam a exponencial contengao
proviséria de mulheres pelo Estado em estabelecimentos prisionais.
Afinal, o que leva uma mulher a se enveredar pelo universo criminoso? E
por que as taxas de aprisionamento cautelares sdo tao elevadas em relacao
a estas mulheres, tanto em oposi¢ao aos indices daquelas condenadas em
definitivo, quanto as taxas de prisGes provisérias masculinas?

Em termos estatisticos, os alarmantes numeros do aprisionamento
feminino no cenario brasileiro corroboram a assertiva de que ha severas
maculas nesse dinamismo. Em um crescimento exponencial, revela-se a
elevagao de 656% do total de mulheres presas em relagio ao registrado no
inicio dos anos 2000, enquanto, no mesmo periodo, a taxa de crescimento
da populacio carceraria masculina se agravou em 293% (DEPEN, 2018).

No que toca a natureza da prisdo, tem-se que quase 5 em cada
10 mulheres privadas de liberdade ndo tém em seu desfavor sentenca
condenatoria transitada em julgado, e compSem, portanto, quase metade
do sistema prisional feminino (DEPEN, 2018).

Outro indice de relevo, coligado pelo Departamento Penitencirio
Nacional (2018), é o que diz respeito ao tipo penal imputado: dentre
as mulheres privadas de liberdade, 62% sio tidas por incursas no tipo
penal de trafico de drogas. Em termos absolutos, 3 em cada 5 mulheres
encontram-se custodiadas por suposta infracio ao delito de traficincia de
entorpecentes.

Tendo em vista os dados acima expostos, ha de se questionar a
correlagio que os permeia. Evidentemente, os indices apresentados nio
sao fruto do acaso; refletem, em verdade, a vulnerabilidade de género que
recai sobre as mulheres selecionadas pelo Estado-penal, situagdo esta que
reverbera em contextos sociais, econdmicos, bem como institucionais, e
baseia uma politica negacionista de alternativas cautelares aplicaveis as
mulheres selecionadas pelo sistema penal.

A vista disso, com o presente artigo, intendemos obter resposta
as seguintes indagacoes: tendo em vista que parte majoritaria das presas
provisorias estdo encarceradas em razdo da pratica do delito de trafico
de drogas, seria possivel afirmar que o maci¢o encarceramento feminino
provisério no Brasil decorre da vulnerabilidade de géneror? Seria esse,
ainda, um fator determinante a nao conversao de prisGes provisorias em
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domiciliares, ou em medidas cautelares alternativas ao carcere, no que
tange as mulheres sob custddia estatal?

Esta pesquisa, pois, busca analisar criticamente o cendrio atual
das prisdes cautelares femininas, e tem por objetivo averiguar se, € como,
a vulnerabilidade de género pode figurar como fator preponderante a
inclusao da mulher nas redes de trafico de drogas, e de que modo isso se
relaciona com o encarceramento provisério feminino em massa.

Para tanto, intende-se inicialmente caracterizar a vulnerabilidade de
género, sob a perspectiva da criminologia feminista, e avaliar o seu grau de
influéncia no contexto da inserciao feminina nas taxas de criminalidade. Por
conseguinte, pretende-se investigar as razdes pelas quais nao se verifica a
aplicabilidade efetiva na praxis juridica das medidas cautelares alternativas
a prisdo, ou ainda da modalidade de prisao cautelar domiciliar, mesmo
diante das hipéteses expressamente taxadas nos artigos 318 e 319, do
Codigo de Processo Penal, e se tal também guarda vinculos com relagdes
de género.

Para tal fim, em termos metodolégicos, valemo-nos de revisoes
bibliograficas correlatas ao objeto de estudo, tendo por marco tedrico a
Criminologia de base feminista. Aliada a revisdo bibliografica, fora realizada
analise de dados quantitativos sob uma perspectiva qualitativa, utilizando-
se de dados ja coligados por institui¢oes de prestigio, e se valendo, ainda,
de numerarios obtidos em levantamento de julgados perante Superior
Tribunal de Justica brasileiro.

Desse modo, o embasamento fatico da pesquisa advém de numeros
empiricos, conjugados a teoria criminolégica feminista e a analise da praxis
forense.

2 A vulnerabilidade de género e o encarceramento feminino
provisério em massa: uma relagio que se retroalimenta

2.1 Género ¢ vulnerabilidade sob a perspectiva criminoldgico-feminista

Em um universo multifatorial de interacGes e confluéncias que
permeiam a relagdo estabelecida entre os sujeitos penalmente selecionados
e o Estado que os elege como clientela do sistema penal, evidente a
preponderincia de determinados elementos na operacionalizagdo dessa
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seletividade. Classicamente, fala-se em razdes de cor e classe, notoriamente
influentes; olvida-se, porém, de motivacao diversa, e a qual, historicamente,
confere-se uma posicao de pouco destaque: o género.

Sob um panorama amplo, a Criminologia de viés critico baseia seu
estudo tedrico na correlagdo entre mazelas socioecondmicas, marginais
ao sistema de classes, e a sua percep¢io pelo Estado penal, via agéncias
formais de controle. Isto ¢, concentra-se a critica criminolégica no
processo de criminalizacdo daqueles nio inclusos no sistema capitalista
de consumo, sob um paradigma econdémico-politico. Leciona Alessandro
Baratta (2011, p. 197) que

Construir uma teoria materialista (econoémico-politica) do desvio,
dos comportamentos socialmente negativos ¢ da criminalizagio, e elaborar as
linhas de uma politica criminal alternativa, de uma politica das classes
subalternas no setor do desvio: estas sio as principais tarefas que
incumbem aos representantes da criminologia critica [...].

Nesse sentido, o fundamento materialista da seletividade penal nao
atinge um flanco que, da mesma forma, integra as relacoes de poder: o
género.

E nesse contexto que, em dissidéncia a0 movimento critico das
ciéncias criminoldgicas, insurge no cendrio da Criminologia uma corrente
apartada, a qual percebe o género enquanto engrenagem do sistema
de interagoes sociais, peca substancial sem a qual ndo estaria completo
o maquinario das relacdes de poder. Referimo-nos, a evidéncia, a
Criminologia Feminista'.

Enquanto ciéncia criminolégica autbnoma — senao propriamente
critica — da Criminologia de base essencialmente materialista, a
Criminologia Feminista sugere a impossibilidade de se dissociar uma
perspectiva de género do estudo afeto as relagdes sociais, inclusas nestas a
relacdo Estado-individuo. As relagdes que se desenvolvem no seio social,
assim, necessariamente envolvem questdes de género.

1 Para fins da presente pesquisa, considera-se a premissa geral que baseia a Criminologia
de paradigma feminista, enquanto vertente criminolégica que observa a estrutura do
sistema social sob uma perspectiva de género, entendendo este como componente
indisponivel e indissociavel das intera¢des de poder. Ndo se olvida que, em sendo
uma ciéncia humana, ha indmeras correntes que compdem o saber criminolégico
feminista; entretanto, num esforco epistemolégico de congrega-las, optou-se por se
utilizar do termo comum dentre todas as vertentes da Criminologia Feminista, qual
seja, a perspectiva de género.
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Destarte, consoante ressalta Carmen Hein de Campos (2017, p.
94), a Criminologia de paradigma feminista edifica-se sobre um debate
desconstrutivista, visando romper com a verdade socialmente imposta,
o poder, o ‘eu’ construido e a linguagem, meios aptos a legitimar a
subordinacdo social intergéneros.

Neste ponto, cabe ressaltar que, para fins desta pesquisa, fala-se
em subordinacio entre géneros, e nao em exclusao de um pelo outro. Em
termos conceituais, a subordinacdo pressupde uma existéncia relegada
a segundo plano, uma valoracdo negativa do género subordinado, que
perpassa mesmo pela chancela daqueles sob submissio. A exclusdo, de
seu turno, implica na desagregacao daquele sujeito, o qual sera abolido do
convivio social.

E precisa a anilise de Gerda Lerner (2019), na qual se explora
o conceito de subordinacgio como algo neutro, na qual subordinado
e subordinador sao coniventes com seus respectivos stazus. Entretanto,
trazendo tal conceito para o marco tedrico da pesquisa, verifica-se que, em
termos feministas, a aceitacdo da condi¢ao submissa do género feminino
nao ¢é algo 7/ natura, senio fruto de uma histérica estruturagao desse status
qguo.

Fala-se, portanto, ndo em uma submissio desejada pelo género
feminino, mas tao introjetada nas mulheres por diversas vias — linguagem,
estereotipago etc. —, desde a mais tenra idade, que passa a ser algo com o
qual se habituam, sendo concordam e reproduzem.

E nessa medida, entio, que Carmen Hein (2017) expressa o carater
desconstrutivista da teoria feminista contemporanea: trata-se de romper as
barreiras sociais que impoem a mulher espacos de submissao. De fato, as
mulheres nio tém sua existéncia negada; no entanto, suas demandas sao
invisibilizadas, posto que ocupantes do “nio-lugar”,; a confirmar o género
como relevante para dominagao.

Assim sendo, a Criminologia Feminista se baliza pela visibiliza¢ao
do género enquanto elemento estruturante do poder, e, consequentemente,
do poder de punir estatal. Sob este marco tedrico, constitui mais um
elemento que direciona a seletividade das agéncias penais de controle,
mostrando-se como fator de influéncia no processo de criminalizagao da
mulher.
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A vulnerabilidade de género ¢, nesse aspecto, eminente molde a
construcio das formas sociais e politicas de reproduciao do poder. Nesta
senda, o paradigma feminista tem por contribui¢do na analise criminoldgica
do desvio

a introducdo da perspectiva de género como instrumento para
observar as mulheres no sistema punitivo, ou seja, para entender o
sistema (e o carcere) como construcio social que pretende reproduzir
as concepgoes tradicionais sobre a natureza e os papéis femininos e
masculinos, segundo instituidos na modernidade. [...] Nao pretende
“combater” o “crime” desse grupo, mas as condi¢oes de exclusio que
as afeta como grupo. (ESPINOZA, 2004, p. 74)

Neste ponto, para fins conceituais, necessario indagar o que viria
a significar “género” no contexto da criminologia feminista, e, ainda, no
que consiste ser vulnerdvel em razao de ser mulher. Segundo Lamas, o género
diz respeito

ao conjunto de ideias, praticas, representagdes e prescricoes sociais que
uma determinada cultura desenvolve a partir da diferenga anatémica
entre os sexos para simbolizar e construir o que ¢ masculino (préprio
dos homens) e feminino (préprio das mulheres). (LAMAS apud
CHERNICHARO, 2014, p. 45)

Corroborando tal concepeio, Patricia Ruiz Bravo (1999, p. 10) alude
que o género e sua decorrente subordinagdo sio conceitos construidos
socialmente; a biologia feminina ndo determina uma inferiorizacdo
ontolégica, que existe em si mesma. O género é fruto de construcdes
socioculturais e, nessa medida, hierarquiza-se, impondo oposi¢bes entre o
masculino ¢ o feminino.

No mesmo sentido, a historiadora Joan Scott (1989, p. 21) define
o género como “um elemento constitutivo das relagdes sociais baseados
nas diferencas percebidas entre os sexos, |..] ¢ uma forma primeira de
significar as relacdes de podet”.

Assim, na medida do quanto afirmado por Scott (1989), em sendo
o género uma forma primeira de significar as relacdes de poder, é certo
que ha um ciclo que se retroalimenta nas suas relagdes derivadas: criam-se
simbolos e incorporam-se habitos e construg¢des sociais que expressam e
fortalecem as diferencas entre géneros, meios de se estabelecer relagdes de
poder e significa-las.

Estabelecidos como um conjunto objetivo de referéncias, os conceitos
de género estruturam a percep¢io e a organizacdo concreta e simbolica
de toda a vida social. Na medida em que essas referéncias estabelecem
distribui¢des de poder (um controle ou um acesso diferencial aos
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recursos materiais ¢ simbdlicos), o género torna-se implicado na
concepgo e na construgio do proprio poder. (SCOTT apud ISHIY,
2015, p. 27)

Desta conceituagao primordial de género, extrai-se que todo
o complexo de intera¢des sociais e institucionais o equipara as demais
classificagbes que impregnam os sujeitos para fins de etiqueti-los no
contexto coletivo. Da mesma forma ocorre com as relagdes de género, as
quais nao s6 dizem respeito ao tratamento dispensado intergéneros — isto
¢, entre os diversos géneros construidos —, mas no sistema social em seu
todo.

[..] as relagGes de género envolvem nio sé6 a relagdo entre homens
e mulheres, mas igualmente o sistema social: “se, para analisar uma
sociedade, levamos em consideragio o sistema econdmico, politico
ou religioso, ¢ preciso considerar o sistema de género que interatua
com 0s outros [sistemas| a0 mesmo tempo que os retroalimenta”.
(BRAVO, apud ESPINOZA, 2004, p. 51)

Em termos gerais, é possivel afirmar ser o sistema social composto
pelas interacbes de género, as quais retroalimentam discursos de poder
e hierarquizagdo. Do mesmo modo, o complexo social interatua com
as relagdes de género. O escorreito funcionamento do poder depende,
assim como dos demais sistemas que integram as engrenagens da maquina
social, do sistema de género.

Uno de los aportes de los estudios de género ha sido precisamente
demostrar que la manera en que se organiza y define el sistema de
género estd en estrecha relacion con los sistemas de organizacién
social y de poder. Los sistemas de género son también instrumentos
de clasificacion social, jerarquizacién, dominacién y poder. (BRAVO,
1999, p. 11)

Nesse sentido, a constru¢ao do que se concebe por género no
seio social culmina, invariavelmente, numa instrumentalidade voltada as
relagdes de poder. Logo, pode-se entender o género, enquanto afeto a
hierarquizagdo, como indispensavelmente iniquo. E, nessa medida, pode-se
afirmar que finda, invariavelmente, em uma consequente vulnerabilidade,
em maior grau pungente em um dos sujeitos que compoem as relagoes de
género, qual seja, o corpo feminino, submetido socialmente a0 masculino.

Sob esta 6tica, no ambito da presente pesquisa, caracteriza-se a
vulnerabilidade de género como reflexo da subordinagao intergéneros, a
qual produz e reproduz as relagoes de poder, no sentido de submeter
o feminino ao masculino. A vulnerabilidade é imanente as relacoes de
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género, as quais, por via da apreensio e internalizacdo pelos personagens
sociais dos valores e papeis de género que lhes sao atribuidos, determinam
identidades subjetivas.

Pode-se afirmar, portanto, que a vulnerabilidade de género se revela
em trés dimensdes: a apreensdo do papel de género feminino submisso,
determinado social, institucional e culturalmente; produgio e reprodugao,
a partir dessa internalizacio do papel de género, das relagdes de poder
intergéneros, do masculino sobre o feminino; e, por fim, a legitimac¢io da
relegacdo das mulheres a um nivel abjeto nos sistemas sociais e econémicos,
a partir de validade conferida pela internalizacao dos papeis de género e
pelas relagdes de poder construidas, expressas na retroalimentaciao desse
ciclo por via de simbolismos e linguagem, criadores de significacdes da
inferiorizacio feminina.

Desse modo, em sendo a qualidade de vulneravel algo inerente
a0 que se concebe por ‘género feminino’, figurando este como produto
de uma construcdo social-institucional-cultural de submissio, a presenca
feminina nos nfveis mais rasteiros dos sistemas ¢ algo legitimado, cujo
ciclo ¢ retroalimentado pela significacdo e simbolismo da inferiorizagao
da mulher nos mais diversos sistemas que compdem uma sociedade
complexa.

2.2 Da criminalizagio do feminino a inser¢do no trdfico de drogas: gnerra as drogas,
guerra as mulheres

Nesta senda de ideias, parte-se do pressuposto de que a
vulnerabilidade de género, enquanto ideario de permanéncia do
género feminino nos baixos escaldes da sistematica social — em termos
socioecondmicos, educacionais, de autonomia e afins —, possui elevado
grau de influéncia na insercao das mulheres na rede do trafico de drogas.

Para Boiteux e Chernicharo (2014, p. 1-6), efetivamente, a
vulnerabilidade de género ¢é fator primordial a cooptacio feminina
pela traficancia, porquanto nega as mulheres de camadas mais pobres
a possibilidade de ascensio profissional, mantendo-as sob a égide da
vulnerabilidade socioeconémica.

O impedimento a mulher de acessar o mercado formal de trabalho
— em razdo da auséncia de maiores qualificacoes, agravada pela dupla
jornada e circunstancias nao ordinarias ao universo profissional masculino,
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tal como a maternidade — é conjugado ao papel de género feminino
imposto socialmente, de modo que a ela ndo ¢ permitido o acesso ao
trabalho regular, devendo set-lhe relegado o ambiente doméstico, dado a
sua condi¢do feminina.

Assim sendo, indispondo de meios licitos de auferir renda, e
necessitando desta para sustentar o ambiente doméstico-familiar, parte a
mulher pobre para os ganhos céleres prometidos pelo trafico.

Nesse aspecto, o crescente fendmeno da feminizagio da pobreza,
reflexo de uma sociedade na qual as casas de familias marginais sdao
chefiadas por mulheres, ¢ varidvel imprescindivel a ser considerada quando
da analise dos motivos que impingem as mulheres pobres a buscar os
“dificeis ganhos faceis”* do tréifico.

Clarice Feinman afirma categoricamente que nem o perfil
socioeconomico das mulheres encarceradas, nem a natureza e o zodus
operandi dos crimes pelos quais foram presas sofreram profundas
alteracbes a partit dos movimentos feministas. Na realidade,
considera que a pobreza e as drogas continuam sendo os principais
determinantes do aprisionamento de mulheres, o que revela que a
realidade de marginalizacdo economica ¢é fator preponderante para a
criminalizagdo. Os diferentes indices criminais apontam que a maioria
das mulheres foi presa por crimes relacionados ao desemprego, e
nao as atividades de altos cargos profissionais, o que sugere que ¢ a
feminizacio da pobreza, e ndo a liberagdo das mulheres, a tendéncia
social mais relevante para o estudo do encarceramento feminino.

(FEINMAN apud ISHIY, 2015, p. 101)

A feminizagdo da pobreza, nesse sentido, é coeficiente determinante
na equagao da cooptagio feminina pelo trafico.

Conceito trazido em 1978 por Diane Pearce, o dito fenémeno
consiste em um agravamento nos niveis de pobreza das casas chefiadas
unicamente por mulheres, em detrimento daquelas que tém por chefes de
familia homens ou casais. De fato, “a feminizagdo da pobreza combina
dois fenémenos moralmente inaceitaveis: a pobreza e as desigualdades
de género” (CENTRO INTERNACIONAL DE POBREZA, 2008).
Explica Novellino que

Ela [Diane Pearce] associa este processo de empobrecimento das
mulheres ao aumento na propor¢io de familias pobres chefiadas
por mulher. Para cla, essas familias sao aquelas onde hd apenas um
adulto do sexo feminino e nenhum adulto do sexo masculino. Embora

2 Referéncia a renomada obra cuja autoria é de Vera Malaguti Batista, de titulo
equivalente. Cf. BATISTA, Vera Malaguti. Dificeis Ganhbos Faceis: drogas e juventude
pobre no Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Ed. Revan, 2003.
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reconheca que, obviamente, ha mulheres pobres porque vivem em
familias chefiadas por homens que sio pobres, ela vai concentrar
sua analise nas mulhetes “que sdo pobres porque sio mulheres”
(1978:28). O que significa que ela investiga quais sdo as conseqiiéncias
econémicas e sociais de ser mulher (sem o apoio de um marido) e que
acabam por conduzir a pobreza. NOVELLINO, 2004, p. 3)

O fendémeno da feminizacdo da pobreza, assim, combina dois
fatores que podem se apresentar como de grande relevancia a inser¢do
da mulher nas redes de traficancia. Por um lado, a falta de recursos
necessarios ao sustento familiar, decorrentes da nio inclusao da mulher
em empregos formais por sua baixa escolaridade e necessidade de chefia
doméstica monocratica, sendo tais suprimentos buscados, entdo, por
vias que se apresentam como céleres; noutra senda, a vulnerabilidade de
género, a qual impede a inser¢io social dessas mulheres, em geral de baixa
escolaridade, negras, e marginalizadas pelo sistema, realocando-as em
posi¢des inferiores mesmo na mercancia de entorpecentes, posi¢oes estas
passiveis de maior alcance pelo Estado-policia.

Impende ressaltar que, da analise estatistica, concebe-se que 50%
das mulheres encatceradas dispdem de baixissima escolaridade’, situagio
esta que ¢ capaz de determinar ainda maior vulnerabilidade da mulher
face ao sistema, relegando-a as margens. E, consoante ¢ de conhecimento
geral, a educago ¢ fator importante de empoderamento e elevagio dos
nfveis econdomico-sociais, motivo pelo qual influi diretamente na obten¢ao
de empregos formais e de sustento familiar por estas mulheres.

Destarte, a feminizacdo da pobreza é reflexo direto das indmeras
marginalizacdes que acometem as mulheres em situacao de vulnerabilidade.
Isto ¢, guarda estreita relacio com o fato de possuirem baixa escolaridade,
a qual, consoante asseverado, implica na segregagio da mulher do
mercado formal de trabalho, impondo-lhe o servico doméstico. Ainda,
com o fator raga, ja que parcela majoritaria das mulheres marginalizadas é
negra, reproduzindo a logica colonialista que permeia as interacdes sociais.
E, por fim, com o género, posto que tem sujeito determinado: a mulher
pobre, chefe do lar.

3 Para os fins desta pesquisa, considera-se “baixissima escolaridade” a somatéria
daquelas mulheres analfabetas (2%), alfabetizadas sem curso regular (3%) e com ensino
fundamental incompleto (45%) em situacao prisional, segundo dados coletados pelo
DEPEN (BRASIL, Ministério da Justica e Seguranga Publica. Levantamento Nacional
de Informacgoes Penitencidrias — INFOPEN Mulheres. 2. ed. Brasilia: Departamento
Penitenciario Nacional, 2018).
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Assim, sem escolaridade e demandada enquanto chefe de famflia,
a mulher marginal ndo se faz presente no mercado formal de trabalho,
numa dupla vulnerabilidade — de género e econémica —, subsistemas que,
consoante referido por Bravo (1999), se retroalimentam.

Dessa forma, apartada do regular exercicio profissional, e ante o
contexto feminizacdo da pobreza, a mulher marginal vé-se propensa a
buscar o sustento familiar por vias de rapido retorno, sendo a principal
delas a traficancia.

Apesar de a analise da questio socioeconémica ser de extrema
importancia, |...] esta ndo pode estar dissociada da condi¢do de género
e do papel ensejado socialmente a mulher (de mae e dona de casa), que,
diante desse processo de agravamento da pobreza, vé o trafico como
uma possibilidade de exercer simultaneamente papéis produtivos
e reprodutivos e de cumprir uma norma socialmente estabelecida,
apesar da ilegalidade dos meios disponiveis. (CHERNICHARO, 2014,
p. 141)

Destarte, num recorte de género, entende-se que a feminizacio
da pobreza, como aspecto da vulnerabilidade, ¢ um dos mais relevantes
motivos que acarretam a inser¢ao da mulher negra e periférica na traficancia,
sendo o género, portanto, um fator determinante a se considerar quando
da andlise das taxas de criminalidade feminina. Salientam Braga e Franklin,

citando ao final Chernicharo:

As “facilidades” da economia do trafico somadas as posicoes
vulnerdveis que as mulheres geralmente ocupam no comércio de
drogas contribuiu para a criminalizacio dessas mulheres, que em
sua maioria, com baixissimo grau de escolaridade, estdio a margem
do mercado formal de trabalho. A dinamica do trifico de drogas
em contato com a politica altamente repressiva do Estado contribui
significativamente para o aumento do encarceramento feminino nos
ultimos anos. Logo, poderfamos afirmar que sob esse aspecto e “neste
contexto, as mulheres sdo atingidas de maneira muito expressiva,
revelando que a guerra contra as drogas ¢ também uma guerra contra
as mulheres”. (CHERNICHARO apud BRAGA; FRANKLIN, 2016,
p. 353).

De mais a mais, uma vez imersa nas redes de traficancia, a mulher
marginal é submetida, também por condi¢des de género e vulnerabilidade,
as posicdes mais subalternas na hierarquia do comércio ilegal de drogas.

Com efeito, a vulnerabilidade de género também se expressa quanto
a posicdo a ser ocupada pela mulher nos escalGes do trafico. Trata-se da
reproducio, na estera do mercado ilicito das drogas, da inferiorizacao do
feminino presente em todas as dimensoes sociais. Ocupa a mulher, assim,
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o ‘baixo clero’ das redes de trafico, em posi¢bes de “mula” ou “avides”, as
quais se perfazem de maior alcance ao Estado-repressor, ocasionando uma
elevagio sobremaneira do encarceramento feminino no que diz respeito
ao trafico de drogas.

Assevera Monica Ovinski Cortina que o trafico de drogas “é um
crime executado em redes de organizacao hierarquica, cujos comandos
masculinos impdem as mulheres a reproducio da desigualdade e da
discriminagao” (CORTINA, 2015).

Nesse aspecto, a vulnerabilidade de género atua de modo
concomitante em diversas esferas, as quais, conjugadas, discriminam a
mulher aos mais baixos patamares de posicionamento social. Em sintese,
a representacdo de género, ao determinar a mulher — em mais elevado grau
as mulheres marginalizadas, pretas e pobres — papeis sociais de somenos
relevancia, impde a figura do feminino parco acesso as posi¢oes de elevado
nivel.

A légica da vulnerabilidade de género e suas respectivas
consequéncias se reproduzem em toda e qualquer dinamica social.

2.3 Traficante-inimigo e mulber-indocil: a solugao ¢ segregar

Dessa forma, excluindo-se a mulher marginal do acesso
a escolaridade regular, impedindo-a de trabalhar formalmente, e
demandando-lhe — tendo em vista o fendmeno crescente da feminizaciao
da pobreza — o sustento da familia sem que possua tal possibilidade pelos
meios ordinarios, vé-se ela diante de uma resolucio de promissor retorno,
cuja consequéncia talvez nio se apresente tdo nefasta quanto submeter-se
a miséria.

Passa tal mulher, entdo, a integrar o baixo escaldo da traficancia,
sendo cooptada para atuar nas posi¢cdes de “avido”, “mula” ou “vapor”
do trifico?, em mais uma posicio vulneravel; dessa vez, porém, diante do
Hstado-penal.

Niao 2 toa, as taxas de encarceramento feminino cresceram — e
continuam a se elevar — vertiginosamente, mormente apos a edi¢do da

2 <

4 As fungdes de “avido”, “mula” e “vapor” sdo as mais abjetas e fungiveis na légica do
trafico. Consistem na venda direta para os consumidores e no transporte das drogas, e
usualmente sdo exercidas pelas camadas mais vulneraveis que integram a hierarquia, tal
como mulheres, criangas e adolescentes. Em geral, sdo as fun¢des de maior risco, posto
que de facil desmantelamento pela policia.
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Lei n° 11.343/06° a qual intensificou ainda mais o trato dispensado
ao trafico de drogas na seara penal, mediante politica de contengao
maxima e negacionista quanto a medidas penais alternativas. Em termos
comparativos, tendo em conta a evolucido da distribuicio dos crimes
de mulheres privadas de liberdade, tem-se que, a partir de 2006, com o
recrudescimento da legislacao criminal, o aumento da taxa de mulheres
encarceradas pelo tipo penal de trafico foi de 17% (DEPEN, 2018). Alude
Salo de Carvalho que
[..] com a implementagdo gradual do discurso juridico-politico no
plano da seguranga publica, a figura do traficante sera agregado o papel
(politico) do inimigo interno, justificando as constantes exacerbagGes
da pena, notadamente na quantidade e¢ na forma de execugio |...].
(CARVALHO, 2016, p. 62).

De mais a mais, constatou o Departamento Penitenciario Nacional
(2018)¢ que, ao ano de 2016, havia 42 mil mulheres encarceradas no pais,
nimero que representa uma elevagio de 656% do total de mulheres
presas em relacdo ao registrado no inicio dos anos 2000. Desta elevagio
sobremaneira, deve-se muito a politica antidrogas: sobre 62% das mulheres
presas, recal a imputagao de trafico de entorpecentes. Diz respeito, nessa
medida, a 3 a cada 5 mulheres que estdo em situacdo de carcere. No que
tange aos homens encarcerados, de sua vez, imputa-se o delito de trafico
em 26% dos casos.

Nota-se, portanto, a prevaléncia do género enquanto variante
que marca a absor¢do para a esfera da traficincia, posto que a submissao
imposta a condi¢ao feminina obsta as mulheres, no plano da licitude, de se
prostrarem como sujeitos de direitos, dotados de autonomia e dignas de
ocuparem posi¢oes hierarquicamente equivalentes ou superiores no plano
social e econémico.

5 BRASIL. Lei n° 11.343, de 23 de agosto de 2006. Institui o Sistema Nacional de
Politicas Publicas sobre Drogas - Sisnad; prescreve medidas para prevencio do uso
indevido, atencio e reinser¢do social de usudrios e dependentes de drogas; estabelece
normas para repressio a producdo nao autorizada e ao trafico ilicito de drogas; define
crimes e da outras providéncias. Brasilia, DF, ago. 2000.

6 Dados mais atualizados, coligados pelo Conselho Nacional de Justica (CN]J) a partir do
programa Banco Nacional de Mandados de Prisdo, ndo d4 conta do encarceramento
exclusivamente feminino, e compila dados de ambos os sexos, sem distin¢ao. Portanto,
optou-se por se utilizar, neste artigo, das estatisticas fornecidas pelo DEPEN em
levantamento particularizado pelo género, ainda que de atualizacio precaria. Os dados
coligados pelo DEPEN fazem remissio ao ano de 2016, publicados, porém, em 2018.
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Sob a perspectiva da natureza da prisao, igualmente demanda
atencdo os numerarios relativos as taxas de encarceramento feminino
provisoério. Segundo dados do DEPEN (2018), tem-se que 45% das
mulheres em situagao de carcere sdo presas cautelares. Em outros termos,
quase metade das mulheres presas ndo tém em seu desfavor sentenca
condenatoria transitada em julgado.

Nessa égide, também ha de se considerar a relevancia do fator
género, somado a dinamica da “guerra as drogas”, como crucial a cultura
do encarceramento provisorio, responsavel por assoberbar o sistema
prisional brasileiro.

Com efeito, a gama da qual dispdem os julgadores para alternativas
cautelares ao carcere é suficientemente vasta, porém subutilizada. E de
se indagar, pois, 0 que permeia tal cegueira deliberada para com medidas
cautelares diversas da prisdo para mulheres, e a razao pela qual permanecem
na esfera da inutiliza¢io.

Em termos legais, compde-se o atual multifacetado sistema da
cautelaridade penal por medidas expressamente previstas aos artigos 311 e
seguintes, do Cédigo de Processo Penal. Sdo elas: a liberdade proviséria, a
prisdo preventiva, as cautelares alternativas ao carcere e a prisio domiciliar.

Em sua origem, o sistema cautelar adotado pelo ordenamento
processual-penal brasileiro regia-se pelo bindémio liberdade proviséria/
prisio preventiva, nao havendo se falar em cautelares alternativas. Tal fato,
evidentemente, obstava em excesso a op¢ao dos juizes pela mantenga em
liberdade daquele que compde o polo passivo de um processo-crime.

Todavia, na esteita de uma dindmica global de movimento
democratico pelo desencarceramento provisorio, sobrevinda com as
Regras Minimas Padrao das Na¢oes Unidas para a Elaboraciao de Medidas
Nao Privativas de Liberdade (1990), resolveu o legislador penal patrio
pela edigao de lei processual inovadora na sistematica brasileira, cujo teor
exprime uma politica criminal de incentivo ao desencarceramento cautelar.

Editou-se, assim, a Lei n® 12.403, de 2011, contendo previsio de
maior gama de medidas provisérias cabiveis na fase pré-processo. Com a
superveniéncia da mencionada Lei, o sistema de cautelares adotado pelo
Codigo passou de um marco binario reducionista, reconhecido em sua
“bipolaridade cautelar” (LIMA, 2017, p. 831) , o qual previa unicamente
a possibilidade de concessdao da liberdade provisoria ou a decretacdo da
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prisdo preventiva, para um “modelo polimorfo” (LOPES JR., 2017, p.
16), conjugando diversas modalidades cautelares que permitem maior
flexibilidade judicial na determinacio daquela mais adequada ao caso
concreto.

Tais adequagoes legislativas, no entanto, sdo de carater generalista,
e, portanto, esbarram na ferida aberta dos sistemas prisionais femininos:
as particularidades das mulheres sio invisibilizadas.

Neste aspecto, a pesquisadora Corina Giacomello desenvolve a
teotia do triplo sentenciamento feminino’, segundo a qual a sentenca da
mulher vem antes mesmo de ser efetivamente proferida em Juizo. Para
a autora, as mulheres presas conjugam em si dimensoes particulares do
fend6meno punitivo em razao do género.

A sentenga tripla se inicia ao passo que as mulheres estio sujeitas,
diuturnamente, a discrimina¢des em funcido do género, as quais se
manifestam na assimetria e verticalidade das relacSes entre feminino e
masculino, antes mesmo de tal mulher ser inserida em um contexto de
justica criminal. Tem sua continuidade uma vez consideradas incursas no
delito de trafico de drogas, ja na fase judicial, posto que as mulheres estao
sujeitas a regimes prisionais de maior rigorosidade, em razdo das rigidas
sancOes penals cominadas ao crime de trafico. Por derradeiro, condenadas,
ou mesmo presas cautelarmente no curso do processo, as mulheres
observam violacio macica aos seus diteitos fundamentais no ambiente
prisional, pensado e estruturado para a contengao do masculino, sofrendo,
portanto, formas especificas de discriminac¢io pelo sistema.

Assim, detentoras de condi¢oes especiais que demandam maior
atencdo estatal, como a maternidade, e estigmatizadas sob sentenciamento
continuo em um sistema carcerario idealizado para homens, as mulheres
encarceradas observam seus direitos diuturnamente serem preteridos por
um sistema de justi¢a discriminatério, e tém suas peculiaridades abnegadas.

As mulheres em situagdo de prisio tém demandas e necessidades
muito especificas, o que ndo raro é agravado por histdricos de violéncia
familiar e condigdes como a maternidade, a nacionalidade estrangeira,
a perda financeira ou o uso de drogas. Nio ¢ possivel desprezar, nesse
cenario, a distingdo dos vinculos e relagoes familiares estabelecidos
pelas mulheres, bem como a sua forma de envolvimento com o crime,

7 Cf. INSTITUTO TERRA, TRABALHO E CIDADANIA (I'TTC). Infogrdfico Mulberes
¢ Trdfico de Drogas. Disponivel em: http:/ /ittc.org.br/infografico-mulhetes-e-trafico-de-
drogas-uma-sentenca-tripla/. Acesso em: 06 mar. 2018.
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quando comparados com a populagdo masculina, o que repercute de
forma direta as condi¢oes de encarceramento a que estdo submetidas.
(CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2016, p. 9)

Novamente, fora tao s6 sob a égide de alteragbes promovidas no
plano internacional que o legislador brasileiro passou a observar com
maior cautela as peculiaridades das mulheres no contexto prisional, e
resolveu por dignifica-las com um trato diverso e compativel com suas
condicOes particulares.

Nessa esteira, no que tange ao encarceramento feminino, o marco
normativo internacional responsavel pela modificagdo legislativa interna
se deu com as Regras das Nacoes Unidas para o Tratamento de Mulheres
Presas e Medidas Nao Privativas de Liberdade para Mulheres Infratoras
(2010), correntemente denominadas “Regras de Bangkok”. Tal norma
traz em seu corpo diversos dispositivos norteadores de combate ao
encarceramento maci¢o de mulheres, em especial presas provisorias.

As Regras de Bangkok se calcam no principio da nao discriminacao,
e determinam que o agir estatal na consecucdo de melhores estruturas e
politicas publicas no auxilio a pessoas encarceradas compreendam também
as especificidades que circundam o espectro feminino do encarceramento.
Esse posicionamento, com efeito, constitui efetiva discrimina¢ao positiva,
uma vez que busca a equidade, um trato materialmente equitativo, e nao
meramente a igualdade formal de tratamento.

Em seu bojo, o marco internacional contempla, portanto, nao
apenas as condutas despenalizadoras que devem pautar o agir repressivo do
Hstado para com as mulheres “desviantes”, mas também meios impeditivos
para que as mulheres, tendo em vista sua especial vulnerabilidade, se
valham da criminalidade como meio de assegurar uma sobrevida para si e
seus dependentes. Alcanga, assim, tanto o plano da prevencdo quanto da
repressao, mensurada e atenta as necessidades femininas.

No corpo normativo, todavia, eleva-se sobremaneira a atencio
conferida as prisdes cautelares femininas. Conferindo-lhe um espaco
particularizado, as provisdes da Se¢dao II, subsecio “B”, tratam das
“presas cautelarmente ou aguardando julgamento”, e apresentam diversas
regras para adequacio da sistematica interna no enfrentamento a cultura
encarceradora de mulheres.

Embora se reconhe¢a a necessidade de impulsionar a criacio de
politicas publicas de alternativas a aplicagdo de penas de prisao as
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mulheres, ¢ estratégico abordar o problema primeiramente sob o viés
da reducio do encarceramento feminino provisério. De acordo com
as Regras de Bangkok, deve ser priorizada soluc¢ao judicial que facilite
a utilizagdo de alternativas penais ao encarceramento, principalmente
para as hipéteses em que ainda nao haja decisio condenatéria
transitada em julgado. (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA,
2016, p. 10).

Dentre as normas propostas, a que abarca na sua completude a
mens legis do marco internacional no tangente ao encarceramento feminino
provisério é exposta na Regra 50, segundo a qual “as autoridades
competentes reconhecerdo o risco especifico de abuso que enfrentam
as mulheres em prisio cautelar e adotardo medidas adequadas, de
carater normativo e pratico, para garantir sua seguranc¢a nessa situacao”
(CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2016, p. 34).

Por conseguinte, mais uma vez na esteira das inovagGes juridicas
internacionais, o legislador nacional optou por ajustar a normativa interna
e contemplar alteracGes nas medidas cautelares alternativas ao carcere;
dessa vez, no entanto, observando-se as peculiaridades que circundam a
condi¢do da mulher em situagio prisional.

Neste cenario, editou-se a Lei n° 13.257, de 2016, denominado
“Marco Legal da Primeira Infancia”, cujo teor abrange especiais prote¢oes
ao infante. Dentre estas, entendeu-se como necessaria a reforma no tocante
ao novel direito subjetivo conferido a gestantes e maes de filhos com até
12 anos incompletos de, sendo libertas, responderem criminalmente em
prisdo cautelar domiciliar.

Deste modo, passou a sistematica cautelar do processo penal
brasileiro a contar, para além da liberdade proviséria e da prisdo preventiva,
com outras modalidades de vincula¢do provisoria ao processo criminal, em
atencdo ao contexto insustentavel que se desenvolvia no plano carcerario
interno e global.

Sem embargo, a cultura do encarceramento provisorio arraigada
nio se desmantelou, mormente em relacio a consciéncia da condigio de
género feminina. De fato, as mulheres encarceradas passaram a ser objeto
de subjugac¢io sob a perspectiva cautelar; outrora negadas no que toca ao
acesso a0 mercado de trabalho licito e relegadas a posi¢oes hierarquicas na
traficincia de maior alcance as maos do Estado, passam a ser-lhes negadas
também medidas cautelares que ndo o carcere, em razao do desvio ao seu
papel de género determinado socialmente.
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Sob a otica da criminologia feminista, a constru¢do do papel
de género feminino resguarda em si toda sorte de elementos atinentes
a docilidade, e, dentre estes, a maternidade idealizada. Isto é, ao género
feminino incumbe a servidao e afabilidade, incompativeis com a figura do
desvio, sobre o qual recai a “ojeriza social”. Aponta Angela Davis:

Ao passo que os criminosos do sexo masculino eram considerados
individuos que tinham simplesmente violado o contrato social, as
criminosas eram vistas como mulheres que tinham transgredido
principios morais fundamentais da condi¢ao feminina. (DAVIS, 2018,

p. 75).

Desta feita, a mulher infratora rompe com o paradigma de género
conferido-lhe socialmente, e desvia ndo apenas da norma penal, mas do
sistema de interagdes de género que rege a sociedade. Assim, ela também
infringe uma normativa social; duplamente desviante, ¢, portanto, punida
em duplicidade.

Nesse sentido, embora existam outros fatores concomitantes, é
impossivel negar que as altas taxas de aprisionamento cautelar feminino se
justificam, notoriamente, na violagdo a normas sociais pré-estabelecidas,
as quais reverberam nas instancias formais de controle. Somado a isso,
tem-se ainda o fato da perversidade conferida em carater genérico ao
delito de trafico de entorpecentes, no contexto da “guerra as drogas”.

Em sua majoritaria parcela, as mulheres presas sio acusadas de
delitos de somenos relevancia em termos de gravidade, como o trafico,
e, portanto, cumprem formalmente os requisitos exigidos na legislagao
processual para a concessao de cautelares outras que nao a reclusio.
Entrementes, ndo obstante o preenchimento dos quesitos formais, o
paradoxo da “mulher criminosa” ctia ébice intransponivel a cautelaridade
diversa.

Apesar desses comandos normativos claros no sentido de exigir
do sistema de justi¢a criminal a aplicacdo de medidas que mitiguem
a desigualdade de género, sobretudo a partir das alternativas ao
encarceramento, ¢ importante ter em vista os grandes desafios a
transformagio das constantes violages de direitos que as mulheres
aprisionadas sofrem cotidianamente. [..| as natrrativas processuais
desprezam as questdes relacionadas a construgdo social do papel
de género feminino, sobretudo em relacao a seletividade de raga e
classe da atuacio policial, o que se manifesta na resisténcia do poder
Judiciario em aplicar dispositivos desencarceradores, como as medidas
cautelares e a prisdo albergue domiciliar. (INSTITUTO TERRA,
TRABALHO E CIDADANIA, 2017, p. 17).
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Destarte, o encarceramento provisério em massa de mulheres
infringe frontalmente os dispositivos legais tipificados nos artigos 318,
319 e 320 do Cédigo de Processo Penal, com redagio alterada pela Lei n®
12.403/11, bem como marcos normativos internacionais, tal qual as Regras
de Bangkok. As previsoes legais do sistema processual penal brasileiro,
as quais devem figurar como regra na fase pré-processual, apresentam-se
como parcamente aplicadas na pratica, num estado de exce¢io, ainda que
presentes os requisitos determinados em lei para sua concessao.

Com o fito de corroborar, pois, o quanto exposto, fora realizado
no ambito desta pesquisa um levantamento de jurisprudéncia junto ao
Superior Tribunal de Justica (STJ), o qual dispSe da competéncia para
apreciar violacGes a normas federais, incluindo-se o vigente Coédigo
de Processo Penal. Para tanto, foram analisados oitenta julgados® e as
respectivas motivacbes que ensejaram uma negativa de revogacio da
prisao provisoria decretada em primeira instancia, a fim de averiguar se,
efetivamente, o paradigma de género determina uma politica negacionista
da cautelaridade alternativa ao carcere.

Em analise quantitativa, observou-se que, do universo de julgados
averiguados, em 26% deles obteve-se uma decisio denegatéria do pedido
de liberdade proviséria ou de medida alternativa, mantendo-se a prisao
cautelar. Em apenas 5% dos casos houve a aplicagio da alguma das
cautelares constantes do artigo 319 do CPP, ou a concessio de liberdade
provisoria sem restrigoes.

No tocante a prisao domiciliar, 0s nimeros se apresentaram mais
prosperos: 68% dos pedidos relativos a conversio da reclusiao no carcere
para aquela a ser cumprida em domicilio foram deferidos, em aten¢ao
precipuamente ao Marco Legal da Primeira Infancia e ao estabelecido
no Habeas Corpus Coletivo n® 143.641, julgado pelo Supremo Tribunal
Federal em fevereiro de 2018°.

8 O levantamento de dados se deu no petiodo de abril a junho de 2019, e compreendeu
julgados do Superior Tribunal de Justica no perfodo dentre o Marco Legal da Primeira
Infincia (Lei n® 13.257/16), que trouxe severas modificacdes no contexto da prisdo
domiciliar, até junho de 2019, com o advento da Lei n® 13.769/18, a qual tornou
expressa a condi¢io de direito subjetivo da mulher gestante e mae a prisio domiciliar.
Os julgados, dado o contexto da pesquisa, abrangem unicamente imputagdes de trafico
de drogas a mulheres presas provisoriamente.

9 “Ordem concedida para determinar a substituicio da prisdo preventiva pela domiciliar
- sem prejuizo da aplicacdo concomitante das medidas alternativas previstas no art.
319 do CPP - de todas as mulheres presas, gestantes, puérperas ou mies de criangas ¢
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Niao obstante, a motivagao avencada pelos Ministros do Superior

Tribunal de Justica quando da negativa de concessao das cautelares

alternativas ou de prisio domiciliar permanecem ressoando na esfera

da perspectiva de género, bem como na gravidade abstrata do trafico de

drogas.

[..] o fato de a investigada comercializar entorpecentes em sua
propria moradia, local onde foi apreendida quantidade relevante de
[entorpecente], além de outros petrechos comumente utilizados para
o trafico de drogas, evidencia o prognéstico de que a prisao domiciliar
nao impediria a pratica de novas condutas delitivas no interior de sua
casa, na presenga dos filhos. (BRASIL. Supetior Tribunal de Justica.
Habeas Corpus n° 472.372, do Tribunal de Justica do Estado de Mato
Grosso do Sul, Rel. Min. Rogério Schietti, Brasilia, DF, 08 mar. 2019)

No caso dos autos, o Juiz de Direito apresentou fundamentagio
idonea para o indeferimento da conversio da custédia preventiva em
prisio domiciliar, ao ressaltar a deficiéncia da instrugao dos autos, ao
consignar que “sequer ha prova nos autos de que a investigada exercia
a guarda da filha e de que aquela ¢ imprescindivel para os cuidados da
crianga, posto que limitou-se a apresentar a certiddo de nascimento
da menor”. (BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental
no Habeas Corpus n° 507.330, da 6* Turma, Rel. Min. Rogério Schietti,
Brasilia, DF, 06 jun. 2019)

Assim, ¢ certo que da situagdo evidenciada nos autos verifica-se a
excepcionalidade prevista no mencionado julgado, tendo em vista que
se trata de acusada contumaz na pratica de crimes dessa natureza, além
de manter em sua residéncia consideravel quantidade de entorpecente,
impondo risco ao seu filho menor de idade. (BRASIL. Superior
Tribunal de Justica. Recurso Ordindrio em Habeas Corpus n° 106.946,
do Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, Rel. Min. Joel Ilan
Paciornik, Brasilia, DF, 07 mai. 2019)

O que se apercebe é que, de modo geral, os julgadores permeiam

a justificativa para mantenca da situacdo prisional das mulheres no

rompimento para com as condutas esperadas do feminino. E certo que tal

narrativa vem sobreposta com inimeras razdes outras; porém, é premente

deficientes, nos termos do art. 2° do ECA e da Convencio sobre Direitos das Pessoas
com Deficiéncias (Dectreto Legislativo 186/2008 ¢ Lei 13.146/2015), telacionadas
neste processo pelo DEPEN e outras autoridades estaduais, enquanto perdurar tal
condi¢io, excetuados os casos de ctimes praticados por elas mediante violéncia ou
grave ameaca, contra seus descendentes. Extensao da ordem de oficio a todas as
demais mulheres presas, gestantes, puérperas ou maes de criangas e de pessoas com
deficiéncia, bem assim as adolescentes sujeitas a medidas socioeducativas em idéntica
situagdo no territério nacional, observadas as restricoes acima”. (BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Habeas Corpus Coletivo n° 143.641, Rel. Min. Ricardo Lewandowski,
Brasilia, DF, 20 fev. 2018)
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o papel de género no paradoxo “mulher” »5. “criminosa”, sobretudo em
casos nos quais envolvem questdes relativas a maternidade.

Resta patente no teor das decisdes analisadas uma valoragio
negativa do desvio em relagao a feminilidade docil esperada das mulheres.
O fato de estarem supostamente exercendo o trafico no interior de suas
residéncias, local socialmente estabelecido como sacro, vai de encontro ao
papel doméstico da mulher. F incompativel o fato de estar ela exercendo
atividade criminalizada ao invés de se prestando enquanto mae. Sao
ignoradas, nesse contexto, as razdes pelas quais tal mulher se valeu do
trafico enquanto meio de auferir renda, razdes que perpassam, justamente,
pela necessidade de resguardar a subsisténcia de seus filhos.

Seleciona-se e pune-se com maior rigor, portanto, essas mulheres
que infringem o seu papel feminino: quanto maior a violagdo a norma
social, com maior veeméncia devem ser sancionadas. Trata-se de impor,
pela via penal, uma peniténcia aquela mulher transgressora do seu papel
de género.

Por conseguinte, evidente o papel que a vulnerabilidade de género
desempenha em todo o contexto de conten¢io provisoria feminina, sob a
perspectiva do trafico de drogas. O paradigma de género, enquanto meio
de abjecao da mulher, relega-a as margens do sistema econémico formal,
a0 passo que a insere como lider do lar, numa dupla fungao excludente. Ao
necessitar, pois, de meios que garantam a subsisténcia de seus dependentes,
finda por recorrer aquele que conjuga em si a possibilidade de exercicio
doméstico e ganho financeiro: o trafico de entorpecentes.

Inserida na rede da traficancia, porém, ocupa o escalio mais
rasteiro do sistema de mercancia ilicita, o qual, dado a sua vulnerabilidade,
¢ facilmente alcancado pelo Estado-repressor, findando com a prisao
da mulher desviante. Prisao esta que, em razdo do rompimento com o
paradigma do feminino docilizado, é mantida em sede judicial, a fim de
que tal mulher “criminosa” nao represente uma quebra na engrenagem
social da feminilidade esperada.

Com efeito, é notorio que a triade género-trafico-encarceramento é
um ciclo, em certa medida, autossustentavel. Cada qual exprime no outro as
mazelas que os circundam, e se retroalimentam entre si, sob o sustentaculo
das agéncias formais de repressao penal. A “guerra contra as drogas”,
consoante referido por Chernicharo (gpud BRAGA e FRANKLIN, 2016,
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p. 353), é também uma “guerra contra as mulheres”, e, nesse combate
iniquo, a melhor arma da qual dispoe o Estado ¢é a reclusao dos corpos
femininos no carcere.

3 Consideragdes finais

O presente artigo procurou examinar, em seu decorrer, a
vulnerabilidade de género sob a perspectiva da criminologia feminista, sua
relagdo com o trafico de drogas, e ainda o vinculo deste delito e daquela
vulnerabilidade para com o encarceramento provisério em massa de
mulheres. Ainda, propunha-se averiguar se os motivos pelos quais eram
preteridas as cautelares alternativas e a prisdo domiciliar a contengao
cautelar também guardavam relacio com o paradigma de género.

Nesta esteira, partindo-se da premissa que norteia a criminologia
feminista, o género é construido socialmente, numa perspectiva de
submissao do feminino ao masculino. Essa légica se reproduz em todas as
esferas de poder, porquanto compde as relagoes de poderio desenvolvidas
no seio social, de modo que a mulher é submetida sob todas as perspectivas
a inferioridade.

Assim, a dialética do género é produzida no circulo social, e
reproduzida neste, enquanto representacoes duais de género sob a forma
de simbolos, linguagem, discursos de poder e interacdes inter e intragénero
desenvolvidas no meio social.

E nessa medida que se conclui, pois, ser a vulnerabilidade preceito
imanente ao conceito de género, em virtude da imposicio social de
subordinacao, excludente em si mesma. Tendo em vista ser o género
fruto de uma construcao social que produz e reproduz em si mesmo as
relagdes de poder, é possivel afirmar que carrega consigo essa carga de
vulnerabilidade, a qual invariavelmente ira recair sobre aquele a quem o
género, enquanto construcao social, interpreta como inferior: a mulher.

Nesse sentido, a vulnerabilidade de género se expressa nas
mais variadas dimensGes que envolvem intera¢oes de poder; alcanca,
precipuamente, a esfera econémico-social, relegando a mulher as margens.
Desse modo, conforme visto, exsurge o fenémeno da feminizacio
da pobreza, pelo qual as mulheres confere-se a titularidade familiar, ao
passo que a excluem do mercado formal de trabalho, de modo que nio
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se lhe oportuniza assegurar meios de subsisténcia aqueles sob sua chefia
doméstica. Assim, dotado de rentabilidade célere e compativel com o
exercicio da chefia do lar, prostra-se o trafico de drogas.

Neste ponto, importante ressalvar que nao se pretendeu, com a
presente pesquisa, apresentar a vulnerabilidade de género enquanto casusa
da criminalidade feminina. Em verdade, dado a critica criminoldgica
feminista, trata-se de observar o género enquanto fator preponderante
no processo de eriminalizacao da mulher pobre, a qual, em virtude dessa
condicdo vulneravel determinada pela submissao intergénero, acaba por se
valer do trafico de drogas como meio de subsisténcia economica.

Dessa forma, a vulnerabilidade de género se mostra como
relevante elemento potencializador do processo de criminalizacio da
mulher marginal, vez que a ela nega o acesso a possibilidades de vivéncia
sob a licitude, ao prostrar-se como 6bice a0 mercado formal de trabalho e
a saida da figura de mulher “do lar”.

Ainda, prop&e-se compreender o género como interatuante na selegao
do Estado-penal para com a mulher infratora, vez que a ela conferem-se
as funcGes mais rasteiras da traficancia, a exemplo de “mulas” e “avides”.
Destarte, dado a posicdo subalterna ocupada na traficancia, patente a
maior facilidade de selecio pelo Estado-punitivo destas mulheres.

Sem embargo, é possivel apreender que o sistema de género, do
mesmo modo, respinga na contencdo cautelar macica de mulheres sobre
as quais se imputa o tipo penal do trafico de drogas, guardando estreita
relagdo com as elevadas taxas de encarceramento feminino.

Com efeito, observou-se que as motivagdes avencadas pelo
Judiciario — na figura do Superior Tribunal de Justica, para fins desta
pesquisa — reproduzem a dialética de género presente no corpo social, e
confirmam a hipdtese de que, efetivamente, o género ¢ eixo de produgao e
reproducao das relagdes de poder firmadas no atual status guo da sociedade
patriarcal.

Desse modo, ndo obstante a positivagdo de diversas outras
modalidades de cautelares alternativas ao carcere, sobrevindas com a Lei n°
12.403/11, bem como a prisao de natureza domiciliar, com redagio dada
pela Lei n® 13.257/16, restou evidenciado a predilecio dos julgadores pela
mantenca das mulheres em contexto prisional, via de regra, em obediéncia
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alogica de género, que impoe a mulher — e, sobretudo, a mulher mae —um
corpo docilizado, incompativel com o desvio.

Nesse contexto, conclui-se, pois, que o género, consoante expoe
a corrente feminista da Criminologia, é agente catalizador no que toca
ao processo de criminaliza¢do da mulher encarcerada provisoriamente em
razao do tipo penal de trafico. Como visto, detém o papel de marginalizar,
submeter em amplo aspecto, e interatua no sistema penal como
potencializador do encarceramento feminino, numa sentenca triplice,
segundo Giacomello.

Notéria, pois, a relevancia da criminologia feminista enquanto
ciéncia motora das pautas das mulheres na seara criminolégica, eis
que resiste e persiste na busca da integracdo da perspectiva de género
no debate criminal, porquanto necessario na persecucio de um sistema
penal mais justo e observante dos direitos e particularidades femininos.
Salientam Parent e Digneffe (apud ESPINOZA, 2004, p. 77) que “a
6ptica do género deve nos levar a questionamentos a respeito da propria
estrutura do sistema, ‘desconstruindo o universo das formas tradicionais
de legitimagdo punitiva e procurando solu¢es mais equitativas |[...]””.

Nesse sentido, ainda que a “guerra as drogas” seja também uma
guerra as mulheres, consoante menciona Chernicharo (gpud BRAGA e
FRANKLIN, 2016, p. 353), a luta feminista ha de prosseguir, com vistas a
assegurar as mulheres presas a dignidade que lhes é negada cotidianamente.
Porque, nos dizeres de Audre Lorde, “ndo serei livre enquanto outra
mulher for prisioneira, ainda que as correntes dela sejam diferentes das
minhas”.
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Resumen: El presente ensayo enfoca el tema de la
cooperacién internacional destinada al apoyo de politicas,
estrategias y medidas necesarias para garantizar la seguridad
ciudadana. Tema del cual se ha hablado y esctito bastante;
sin embargo, sigue siendo de vigente preocupacion,
estudio y analisis, en razén de las vulnerabilidades que
presentan las sociedades actuales ante los nuevos tipos
de violencia, ctimenes y delitos. La cooperacion en este
sentido, representa un valioso aporte que se suma a los
esfuerzos que vienen realizando los paises y organismos
internacionales cooperantes, en favor de la reduccién de los
indices que reflejan la inseguridad ciudadana, con miras a
fortalecer el desarrollo normal y sano hacia lo interno de los
Estados miembros de la comunidad internacional. En este
trabajo, se hace una mirada investigativa a la evoluciéon de
la cooperacion internacional en la Republica Dominicana,
de manera especial, la que ha sido enfocada a la seguridad
ciudadana. En ese sentido, se analizaron las iniciativas que
han contribuido a reducir los factores de riesgo, a fortalecer
la institucionalidad, el fomento de la inclusién social y las
que han contribuido a la promocién de una cultura de
paz. Asimismo, se han tomado en cuenta los retos que aun
persisten, pese al importante aporte econémico y humano
que a través de la cooperacion internacional se han obtenido
para garantizar la seguridad ciudadana y el desarrollo
humano en el pafs. Pero es dable reconocer que, en el mundo
globalizado que vivimos, el fenémeno de la movilizacién
de individuos de distintos puntos geogrificos a otros
escenarios, conllevan a un mundo heterogéneo de multiples
vertientes: delincuencia organizada, grupos terroristas, redes
de narcotrafico, trafico de armas y de personas, redes de
contrabando a gran escala, entre otros, que constituyen la
principal amenaza a la seguridad ciudadana. Finalmente, se
concluye en la importancia de desarrollar acciones conjuntas
y, del necesario apoyo de la cooperacion internacional para
combuatir la inseguridad ciudadana.

Palabras-claves: Cooperacién internacional. Organismos
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internacionales cooperante. Inseguridad y seguridad
ciudadana. Programas de prevencién y de desarrollo.

Abstract: This essay focuses on the issue of international
cooperation aimed at supporting policies, strategies and
measures necessary to guarantee citizen security. Topic that
has been talked about and written a lot; however, it remains
of current concern, study and analysis, because of the
vulnerabilities that present societies present in the face of
new types of violence, crimes and crimes. Cooperation in
this regard represents a valuable contribution that adds to
the efforts made by cooperating countries and international
organizations, in favor of reducing rates that reflect citizen
insecurity, with a view to strengthening normal and healthy
development towards the internal of the member states of
the international community. In this work, an investigative
look is made to the evolution of international cooperation
in the Dominican Republic, especially that which has been
focused on citizen security. In this regard, the initiatives that
have contributed to reducing risk factors, strengthening
institutionality, promoting social inclusion and those that
have contributed to the promotion of a culture of peace
were analyzed. Likewise, the challenges that still persist have
been taken into account, despite the important economic
and human contribution that has been obtained through
international cooperation to guarantee citizen security
and human development in the country. But it is possible
to recognize that, in the globalized world we live in, the
phenomenon of the mobilization of individuals from
different geographical points to other scenarios, lead to
a heterogeneous world of multiple aspects: organized
crime, terrorist groups, drug trafficking networks, arms
trafficking and of people, large-scale smuggling networks,
among others, that constitute the main threat to citizen
security. Finally, it concludes the importance of developing
joint actions and the necessary support of international
cooperation to combat citizen insecurity.

Keywords: International — cooperation.  Cooperating
international organizations. Insecurity and citizen security.
Prevention and development programs.

1 Antecedentes generales de la Cooperacion Internacional

La cooperacién internacional, como llegd a decir De Souza (2009),

forma parte de esa dinimica que debe existit en las relaciones interestatales,

y se fundamenta en los propdsitos y principios contenidos en la Carta de la
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Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), en los que se sefiala cuanto
sigue:
Realizar la cooperacién internacional en la solucién de problemas
internacionales de caracter econdmico, social, cultural o humanitario,
y en el desarrollo y estimulo del respeto a los derechos humanos y a las
libertades fundamentales de todos, sin hacer distincién por motivos
de raza, sexo, idioma o religion...!

Desde la creacion de la ONU en 1945, que surge al término
de la Segunda Guerra Mundial, se crea un nuevo orden mundial en el
que la cooperacion internacional se convierte en uno de los principales
mecanismos utilizados para disminuir los estragos de la guerra y la deuda
econémica y social de los pueblos victimas del flagelo. Primero, se crea en
1948 la Organizacion para la Cooperacion Econdémica Europea (OCEE),
cuyo fin principal era administrar el Plan Marshall financiado por Estados
Unidos para reconstruir Europa tras finalizar la gran conflagracion.

Posterior a esta iniciativa varios paises del primer mundo
accionaron de manera conjunta y mediante un compromiso con los
organismos internacionales, buscaron las formas de continuar con la
ayuda al desarrollo en beneficio de los menos favorecidos. Es asi que
en 1961 se crea la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémicos (OCDE), con el fin de promover a nivel interestatal politicas
que mejoraran el bienestar econémico y social de las personas alrededor
del mundo, y de que los gobiernos pudieran trabajar entre si, a partir del
intercambio de experiencias que contribuyeran a la busqueda de soluciones
a los problemas similares.

En el marco de la Organizaciéon de Estados Americanos (OEA),
creada en 1948, también se establecieron mecanismos de cooperacion,
que han sido ejecutados a través del Fondo Especial Multilateral del
Consejo Interamericano para el Desarrollo (FEMCIDI) y de la Agencia
Interamericana para la Cooperacion y el Desarrollo (AID), que financian
proyectos de cooperacion en la region. Asimismo, en 1959 se cred el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), y a nivel de Asia y Africa se
crearon organismos similares.

Todas estas iniciativas multilaterales de cooperacion, permitieron
que en la década de los 90 se movieran significativos recursos econémicos
y fondos a nivel mundial, en pro de disminuir la pobreza, el hambre y las

1 Carta de las Naciones Unidas de 1945, Articulo 1, inciso 3.
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inequidades sociales. Paralelamente, cabe destacar el lanzamiento hecho
por las Naciones Unidas en el marco de la Cumbre del Milenio del 2000,
de los Objetivos del Desarrollo del Milenio (ODM), a los cuales siguieron
quince afios después, los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).

No obstante, a pesar del importe monetario invertido hacia los
programas de los Estados, la efectividad de la cooperacion no reflejé
los resultados esperados, y ello a causa de que estos esfuerzos no fueron
coordinados ni consensuados.

De acuerdo a Tassara (2013), esa falta de criterios unificados ante
las diferentes situaciones sociales, econémicas y politicas de los paises,
objeto de estas plataformas, llevé a que los donantes repensaran en
mecanismos distintos para ejecutar la cooperacion internacional en los
Hstados receptores, a fin de responder a cada contexto y al impacto de la
globalizacion.

Como resultado, y ainiciativa de la OCDE, se llevaron a cabo cuatro
Foros de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda: Parfs, Francia 2005; Accra,
Ghana 2008; Busan, Corea del Sur 2011; México D.F; Roma, Italia 2013 y
México 2014, en los cuales se trabajé en los principios rectores de la eficacia
de la ayuda, las modalidades y alcances. Fue en el Foro de Patis del 2005
que se firmé la Declaracion de Paris (DP) entre varios Estados donantes
y receptores, agencias internacionales y organizaciones multilaterales,
con el objetivo de delimitar las responsabilidades de los paises donantes
y cumplir con los compromisos globales para que la cooperacion fuera
mas eficaz y transparente. Los siguientes foros continuaron fortaleciendo
el compromiso de la Declaracién de Paris, bajo un profundo anilisis y
seguimiento a los resultados obtenidos.

En ese sentido, el Informe de Avances México 2014 reconocio
que: “Aunque los prolongados esfuerzos por cambiar la forma en que
se entrega la cooperacion al desarrollo estan dando sus frutos, es
preciso hacer mucho mas para trasformar las practicas de cooperacion y
garantizar la apropiacién nacional de todas las iniciativas de desarrollo, asi
como la transparencia y la rendicion de cuentas entre los asociados para
el desarrollo”.

De esa fecha a la actualidad se han visto varios obstaculos para un
claro compromiso con la cooperacion multilateral, tal como afirma un
documento publicado por el Consejo Econémico y Social (ECOSOC)
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de las Naciones Unidas, sobre las barreras actuales para el avance de los
Objetivos del Desarrollo Sostenible (ODS), a causa de la caida de los
recursos, la multiplicacion de gobiernos de derecha o de extrema derechay
los desafios crecientes que afronta el multilateralismo, Thalif Deen (2019).

Lastimosamente, hoy se nos presenta un esquema internacional
complejo e inseguro por los choques de intereses interestatales, cambio
climatico, terrorismo, migraciones y las distintas situaciones politicas que
afectan la cooperacion, particularmente la dirigida al desarrollo sostenible
de los pueblos del mundo, y que plantea muy bien la Agenda 2030 para el
logro de los ODS, asumidos por los Estados Miembros de la ONU en el
2015.

Lo cierto es que el tema de la cooperacion internacional continuara
como parte esencial de la agenda de discusién entre los Estados,
especialmente en los que forman parte de los paises de renta media,
como es el caso de la Republica Dominicana, donde la cooperacién ha
contribuido a elevar los indices de desarrollo humano, econémicos y de
seguridad ciudadana. Por lo que es posible motivar a que, en la region de
América Latina y el Caribe, como ha sefialado la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), a pesar de muchos de ellos
ser de renta media alta, se continden las ayudas al desarrollo sostenible
en cualquiera de las modalidades como: bilateral, multilateral, regional,
triangular, horizontal, sur-sur, técnica, financiera, cultural, alimentaria
y humanitaria, entre otros, a fin de que estos pafses sean capaces de
enfrentar los desaffos presentes por el bienestar comuin.

2 Los Programas de Cooperacién Internacional en la Republica
Dominicana

La Republica Dominicana ha suscrito acuerdos de cooperacion
en diferentes dreas con casi todos los pafses con los cuales mantiene
relaciones diplomaticas. Los que mas se han identificado con ciertos
tipos de apoyos especificos son: Canada, Chile, Brasil, Estados Unidos de
América, México, Venezuela, los miembros de la Unién Europea, Israel,
Japén, China-Taiwan, Corea y desde hace un afio, de la Republica Popular
de China.
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La cooperacién internacional en la Republica Dominicana se inicia
a partir de 1962, tras la caida del régimen de Rafael Leonidas Trujillo.” Los
primeros proyectos fueron aquellos de la Alianza para el Progreso, los
cuales se centraron en apoyar los centros superiores de educaciéon. Junto
con este apoyo, se desarrollaron programas de becas en el exterior para el
sector agropecuario, que incidié posteriormente en el desarrollo del pafs.

Verdaderamente, el impacto que ha tenido la cooperacion
internacional en las tltimas décadas en el pafs ha sido relevante e importante
en la definiciéon y ejecucion de las politicas, estrategias, programas y
proyectos vinculados a los planes de desarrollo nacional.

La Republica Dominicana es uno de los paises destacados en el
ambito de la cooperacién internacional, asi lo han expresado algunos
diplomaticos acreditados ante el Gobierno dominicano, quienes, en
representacion de sus respectivos paises, han fomentado la cooperacion
bilateral,

Una de las primeras agencias en ofrecer apoyo al pais fue la Agencia
Internacional de Desarrollo de la Embajada de los Estados Unidos de
América, conocida anteriormente por sus siglas como AID, hoy USAID.
La USAID es una dependencia del Gobierno de los Estados Unidos de
América, creada en 1961 por la Ley de Asistencia al Exterior, que es la
agencia ejecutora de los programas de cooperacion financiera y técnica.

En la Republica Dominicana la USAID inici6 su trabajo de
cooperacion en el 1962, con instituciones que procuraban alcanzar los
estratos mas pobres del pafs con programas de donacion de alimentos,
medicinas y construcciéon de pequefios acueductos etc; a través e
instituciones como CARE, CWS y Save the Children.’

Los programas de asistencia al desarrollo de esta Agencia son
manejados con donaciones y préstamos que tienen como objetivo basico
ampliar las oportunidades econémicas para el mejoramiento de la calidad
de vida de la poblacién mas pobre en los paises menos industrializados. En
su politica global, la USAID siempre se ha identificado con los temas de
economia, justicia, gobernabilidad y democracia; dentro de estos dltimos

2 Periodo de la historia dominicana que abarca desde 1930 a 1961.

3 Acuerdo Bilateral de Cooperacién Técnica-Econémica entre el Gobierno de la
Republica Dominicana y el Gobierno de los Estados Unidos de América de 1962.
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desarrollan con mas puntualidad hoy los temas de transparencia, acceso a
la justicia, acceso a la informacién y seguridad ciudadana.

Un pais que ha brindado apoyo y colaboracién al conocimiento,
la ciencia y la tecnologia de la Republica Dominicana ha sido el Estado
de Israel. La cooperacion con este pafs se inicié a partir de 1962, basada
principalmente en la capacitacion y formacion de dominicanos en territorio
israeli. La cooperaciéon entre ambos paises se sustenta juridicamente
mediante el Convenio de Jerusalén de Cooperaciéon Técnica del 25 de
diciembre de 1963 y sus acuerdos complementatios.”

Los cursos y programas estructurados son coordinados a través
del Centro Mashav de Cooperacion Internacional del Ministerio de
Relaciones Exteriores de Israel. La capacitacion va dirigida a las areas de
agricultura, medicina, salud publica, desarrollo comunitario, relaciones
laborales, medio ambiente, educacion, turismo urbano, transporte, medio
ambiente, educacion parvularia, tratamientos de recursos hidraulicos, el rol
de la mujer en el desarrollo, fomento de las empresas, telecomunicaciones,
energia, informatica y agrotecnologfa, entre otras.

La cooperacién europea en la Republica Dominicana se registra
de manera mas eficaz cuando el pafs entré a formar parte del Acuerdo
de Lomé, especificamente el 15 de diciembre de 1989, lo que permiti6 al
palis fortalecer las relaciones econémicas, politicas y sociales con la Unién
Europea y sus diferentes Estados miembros.’

Los lineamientos de la cooperacion de la Unién Europea con los
paises miembros de sus acuerdos, incluyendo a la Repuiblica Dominicana,
se basan en tres pilares: cooperacion para el desarrollo, la economia y el
comercio, y la dimensién politica.

Al entrar la Republica Dominicana a formar parte del Acuerdo
de Lomé, fue necesario crear una institucion que manejara los fondos
obtenidos del mismo, por lo que se designé un Ordenador Nacional de
Pagos, bajo la condicién de ser el funcionario que representard al Gobierno
dominicano en todas las operaciones financiadas con recursos del Fondo
Buropeo de Desarrollo.

4 Convenio Bilateral de Cooperacién Técnica entre la Republica Dominicana y el Estado
de Israel, del 25 de diciembre de 1963.

5 Informe anual de ONFED 2005/06.



220

Revista Direito e Justica: Reflexdes Sociojuridicas
Santo Angelo | v.20 | n.36 | p. 213-244 | jan./abr. 2020 | DOL: http://dx.doi.org/10.31512/1dj.v20i36.3294

A partir del 2001 fue designado el Secretariado de Lomé IV,
y mediante el Decreto No. 55-01, del ano 2001, el Poder Ejecutivo, en
cumplimiento a lo establecido en Lomé IV, cre6 la Oficina del Ordenador
Nacional para los Fondos Europeos de Desarrollo (ONFED) que es,
ademds, la Oficina responsable de aplicar las politicas de cooperacion en
coordinacién con el Jefe de la Delegacion de la Unidon Europea en el pais.

De acuerdo al Consejo de la Unién Europea (2018), el reemplazo
al Acuerdo de LLomé es el denominado Acuerdo de Cotonu, firmado en
el 2000 y con vigencia hasta el 2020, el cual constituye el marco general
para las relaciones de la UE con los paises de Africa, el Caribe y el Pacifico
(ACP). Se trata del acuerdo de asociacion mas amplio celebrado entre
paises en desarrollo y la UE, y abarca las relaciones de la UE con 79
paises, entre ellos 48 paises del Aftica subsahariana, con el fin de reducir la
pobreza, fomentar el desarrollo econémico y comercial y la cooperacion.

Ademas, una evolucion del Acuerdo de Cotonu fue el Acuerdo de
Asociacién Econémica, mejor conocido por sus siglas en inglés Economic
Partnership Agreement (EPA). El mismo es un acuerdo negociado por la
Republica Dominicana dentro del conjunto de paises del Foro de Estados
de los paises de ACP (Africa, Caribe y Pacifico) del Caribe (CARIFORO),
firmado en el 2008 con los Estados de la Unién Europea. Dicho acuerdo
ofrece mecanismos de cooperacion y flexibilidad para que los paises
miembros efectien sus responsabilidades a cabalidad (MICM, s.f.).

Con la Republica Federativa del Brasil, la Republica Dominicana
ha mantenido fuertes lazos de amistad y cooperaciéon. Ambos paises han
suscrito en los ultimos afios varios acuerdos para la Cooperacion Técnica
Bilateral, y en el 2018 se firmaron seis acuerdos que abarcan proyectos
en las areas de educacion basica y profesional, metrologia, estadistica
georreferenciada y agricultura que, sumados a otros tres ya en ejecucion
desde el 2015, como en salud, proteccion social y medioambiente,
conforman una agenda activa de trabajo bilateral y de cooperacién mutua.
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3 Organismos Internacionales que Cooperan con diferentes
Programas en la Republica Dominicana

3.1 Breve introito

La Republica Dominicana es un pafs situado en el centro de la
region del Caribe, limitada al norte por el océano Atlantico, al sur por el
mar Caribe, al este por Puerto Rico y al oeste por la Republica de Haiti;
con una supetficie de 48.670 Km?

LLa poblacién proyectada al mes de julio de 2019 es de 10.625.165
habitantesy tiene una densidad de poblacién de 218 habitantes por Km?. La
capital es Santo Domingo, que concentra el 40 % de la poblacion nacional.
El pais tiene una economia que, de acuerdo a los datos actuales del Banco
Central, va en crecimiento. En el 2018 el producto interno bruto (PIB)
fue de US$98.74 mil millones, lo que coloca la economia en el nimero
69 por volumen de PIB a nivel internacional, y dentro de los paises de la
region caribefa es la mas grande. En el recién publicado indice Global de
Competitividad del Foro Econémico Mundial, la Republica Dominicana
esta en el puesto 78 de 141 paises.

En cuanto al nivel de vida de los dominicanos, segun los indices de
desarrollo humano que elabora el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD), el pais ocupa el lugar 94. Lo que indica que hay
ciertas deficiencias en los parametros esenciales que determinan el nivel
de desarrollo humano, tales como salud, educacion, derechos humanos,
seguridad ciudadana, entre otros.

Para la consecucion de los objetivos y planes de Gobierno, el pais
recibe apoyo y cooperacion importante de organismos internacionales
como las Naciones Unidas, el Banco Mundial, la Organizacién de Estados
Americanos, el Banco Interamericano de Desarrollo, entre otros, asi como
de agencias no gubernamentales como se indica en el cuadro adjunto.’

6 Enlaépoca de la llamada Guerra Fria fue interesante la cooperacion académica que se
dio a nivel no gubernamental con la otrora Unién de Republicas Socialistas Soviéticas
(URSS), mediante la cual fueron capacitados cientos de dominicanos en ese pafs, por
gestiones del Partido Socialista y, luego del Partido Comunista Dominicano y también
en Polonia, Hungrfa, Republica Popular de Alemania y otros del llamado bloque
soviético. También en Corea del Norte y China Continental.
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Cuadro No. 1

!gencla ! emana !e ! ooperacion ! ecnica !!! !

Agencia de Cooperacion Internacional de Japon

Agencia de Desarrollo Internacional de la Embajada de los Estados
Kgé%cc)isadék{i\lre%é; igg Cooperacion Internacional para el Desarrollo
Agencia Mexicana de Cooperacién Internacional para el Desarrollo
Agencia Espafola de Copelacion Internacional para el Desarrollo
Agencia Peruana de Cooperacién Internacional

Agencia Presidencial de Cooperacion Internacional de Colombia
Agencia Turca de Cooperacién y Desarrollo Internacional

Banco de Desarrollo del Gobierno Aleman

Banco Interamericano de Desarrollo

Banco Mundial

Care Dominicana

Catholic Relief Services

Amigos de las Américas

Compasion Internacional

Church World Services

Cuerpo de Paz de los Estados Unidos de América

Departamento de Agricultura de los Estados Unidos

Ecumenical Church Loan Fund

Enda Caribe Medio Ambiente y Desarrollo del Tercer Mundo
Fondo Argentino de Cooperacién Sur-Sur y Triangular

Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia

Food for the Hungry International

Fondo Mundial para la Lucha contra el VIH/SIDA, la Tuberculosis y

la Malaria . .
Fondo Global del Medio Ambiente

JICA
USAID
AGCI
AMEXCID
AECID
APCI

APC

TIKA
KFW

BID

BM

CARE

CRC

CWS

USDA
ECLOF
ENDA
FOAR
UNICEF

FR

GEF
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Foster Parents Plan International

Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas

Instituto Internacional de Investigaciones y Capacitaciéon para la
Promocién de la Mulgr .
Organizacion de los Estados Americanos

Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y

la Cultura . . ;
Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la

él%na%?ztiggg Internacional de Energfa Atémica
Organizacion Mundial de la Salud

Organizacién Mundial para las Migraciones

Organizacion Panamericana de la Salud

Organizacién de las Naciones Unidas para las Alimentaciéon y la
(A)%gaﬁ%lztggiaén de las Naciones Unidas para las Mujeres
OXFAM-Regional Office for the Caribeean

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Programa Conjunto de Naciones Unidas sobre el VIH/SIDA
Secretaria Técnica de Cooperacion Internacional del Ecuador
Servicio Aleman de Cooperacién Social Técnica

Sociedad Alemana de Cooperacién Técnica

Unién Europea

PLAN
UNFPA
INSRTRAW
OEA
UNESCO
FAO
OIEA
OMS

OIM

OPS

FAO

O N U/
SRR
PNUD
ONUSIDA

SETECI

Fuente: Elaboracion propia tomando en cuenta el Informe de Cooperacién Internacional
de la Republica Dominicana presentado por Ministerio de Economia, Planificacién y
Desarrollo (MEPyD), sobre las Agencias y Organismos de cooperacién internacional

presentes en la Repiblica Dominicana para el 2015.

4 Mecanismo de funcionamiento de la Cooperacion Internacional

La institucion rectora de la cooperacion internacional en la

Republica Dominicana es el Ministerio de Economfa, Planificacion y

Desarrollo (MEPyD), anteriormente lo fue el Secretariado Técnico de la

Presidencia la que ejecutaba la cooperacion en base a las necesidades del

pais.
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Antes de que el Secretariado Técnico de la Presidencia comenzara
a manejar los asuntos de cooperacion internacional, estos se manejaban
a través de la Secretaria de Relaciones Exteriores, de acuerdo con la base
legal que regulaba la Cancillerfa del pafs. Sin embargo, hay Estados que
prefieren continuar con el esquema tradicional y gestionan la cooperacioén
a través de Cancillerfa, sobre todo cuando la misma queda bajo acuerdos
suscritos a nivel de cancilleres, que no necesitan de la aprobaciéon del
Congteso de la Republica.”

También, las agencias de cooperacién tienen su propia politica
con los fondos que aportan al pafs. Muchas veces a través de sus
politicas, las agencias cooperantes imponen vias y modelos de desarrollo.
Hstos modelos regularmente no guardan relaciéon con las prioridades y
necesidades fundamentales de la sociedad dominicana.

Se entiende, por tanto, que el Gobierno recibe y canaliza los
fondos percibidos de la cooperaciéon internacional y que las instituciones
nacionales interesadas en beneficiarse de dichos recursos, deben presentar
sus requerimientos al Ministerio de Economfia, Planificacién y Desarrollo
(MEPyD), el cual analizara si procede la solicitud a partir de la Estrategia
Nacional de Desarrollo (END).

En su gran mayoria, las entidades que se acercan al MEPyD para
obtener fondos, son Organizaciones No Gubernamentales (ONG), las
cuales subsisten gracias a la cooperacion internacional que les ha permitido
llevar a cabo sus actividades implementando programas sociales en las
areas rurales del territorio nacional. La USAID, por ejemplo, ha utilizado
como canal a las ONG debido a la capacidad y control que estas han
mostrado. Ademads de que pueden trabajar directamente sin intervencion
del Gobierno, no sin antes firmar un acuerdo donde establecen que
trabajaran directamente con las ONG.

En el caso de la Unién Europea, esta no dona fondos directamente
alas ONG sino a través del Gobierno. La UE sigue una politica de Estado
porque cree en el Estado y en su desarrollo como tal. El mismo esquema

7 Cabe sefalar, que muchas Secretarias o Ministerios de Relaciones
Exteriores de diferentes paises, tienen agregado a su titulo el de Cooperacion
Internacional porque son las que se ocupan del tema de cooperacidn, tanto
para recibir apoyo y donaciones de gobiernos extranjeros, como de organismos
internacionales.
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europeo sigue la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional (AECI)
que trabaja con el Gobierno. Asimismo, la Unién FEuropea en algunos
acuerdos y proyectos, establece que los fondos aprobados al Gobierno,
sean administrados por el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), que colaborara con las instituciones gubernamentales
en la ejecucion de los proyectos acordados.

En el caso de la Republica Dominicana, la Delegacion de la Uniéon
Europea trabaja en dos ejes fundamentales de acuerdo con Izarra (2018):

- Desarrollo econémico inclusivo. Que contempla un proyecto
de apoyo al Ministerio de Industria, Comercio y MYPIMES en aras de
mejorar la capacidad de exportar y fortalecimiento de sus capacidades
técnicas. Asimismo, apoyan la produccién rural a través del Programa
Centroamericano de Gestién Integral de la Roya del Café (PROCAGICA),
el cual procura una economia financieramente sostenible.

- Refuerzo o apoyo a las instituciones. Tiene su foco en mejorar la
institucionalidad de las entidades gubernamentales, y ademas para evitar la
duplicidad de funciones entre organismos. En ese sentido, la UE financio
un proyecto con la Direcciéon General de Impuestos Internos (DGII)
que buscaba la transparencia fiscal, asi como eficientizar la recaudacién
fiscal. De igual forma, lo ha venido haciendo en la Direccién General
de Contrataciones Publicas (DGCP), con el objetivo de fortalecer la
transparencia, la participaciéon e igualdad en el Sistema Nacional de
Compras y Contrataciones Publicas.

5 Marco juridico actual de la Cooperacion internacional en la
Republica Dominicana

Dicho marco esta contenido en un cuerpo juridico variado que
delimita los actores responsables de la misma en cada darea. Estas normas
son las siguientes:

- La Constitucion de la Repiiblica Dominicana de 2015, la cual reconoce
los principios de solidaridad, cooperacion, paz, justicia y desarrollo politico,
social, econémico y cultural de las naciones, basado en la solidaridad
econémica entre los paises de América, asi como en los intereses y
necesidades nacionales.
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- La Ley No. 1-12 de la Estrategia Nacional de Desarrollo (END), que
fue el resultado de un plan consensuado entre distintos sectores de la
sociedad dominicana, con la vision de desarrollo econémico y social del
pais hasta el afio 2030.

- La Ley No. 496-06 que crea la Secretaria de Estado de Economia,
Planificacion  y  Desarrollo (SEEPYD), hoy Ministerio (MEPyD), v el
Decreto No.231-07, que establece su Reglamento Organico Funcional,
proporcionando una base legal en materia de Cooperacién Internacional
no reembolsable y una estructura institucional que hace posible una mayor
coordinacion de la asistencia y del trabajo de los cooperantes y los actores
nacionales.

- La Ley No. 630-16, Ley Organica del Ministerio de Relaciones Exteriores
y su Reglamento, la cual establece que es el organismo responsable de
las relaciones internacionales, y de implementar la Politica Exterior del
pais, dirigida por el Presidente de la Republica. Esta sefiala que uno de
los objetivos de la politica exterior es: Potenciar las ventajas del pais
para impulsar su desarrollo social, econémico y cultural, a través del
fortalecimiento de sus vinculos con los demas paises del mundo, de manera
particular, mediante la gestién del proceso de integracién y la cooperacion
internacional, tomando en cuenta el interés de los sectores productivos
nacionales (Articulo 3, inciso 9).

- La Ley No. 498-06 del Sistema Nacional de Planificacion e Inversion
Piiblica, que establece el procedimiento para mantener las relaciones con
los organismos multilaterales y bilaterales de financiamiento, ademas de
los criterios para la definicion de las estrategias y proyectos del pais.

- La Ley No. 494-06, que crea el Ministerio de Hacienda como
organismo rector de las finanzas publicas nacionales sobre la base de la
actual estructura administrativa y funciones que legalmente se les han
asignado.

6 Las debilidades en el manejo de la Cooperacion Internacional

Dice un conocido refrain que “todo lo bueno tiene algo de malo
y todo lo malo tiene algo de bueno”. La cooperacién internacional en
su gestion, proceso y ejecucioén tiene sus problemas y debilidades antes
y después de ejecutarse. Muchos cooperantes u oferentes se quejan del
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filtro burocratico que consume la cooperacion en el proceso de gestion,
pues, ahi se van quedando los fondos de estructuras, de coordinacion y
de evaluacién que reflejan los obstaculos institucionales. Esas falencias en
las estructuras gubernamentales condujeron en algunos paises de América
Latina, segun la CEPAL, a situaciones de paternalismo, clientelismo, a la
falta de transparencia y de participacién ciudadana que limitaron el alcance
de los proyectos.

Cuando los proyectos son aprobados y puestos en ejecucion,
funcionan durante su término, pero luego no son sostenidos. De acuerdo
con entrevistas y encuestas realizadas a nivel nacional sobre la sostenibilidad
de los proyectos, muchos respondieron lo siguiente:

[...] Hay problemas de conocimiento, de falta de recursos de las
autoridades dominicanas, y por parte del Estado, lo que hace que
muchos de estos proyectos no sean sustentables u sostenibles. Las
burocracias, el desconocimiento de los departamentos técnicos, de los
funcionarios responsables, que muchas veces quieren favorecer a sus
relacionados, en la distribucion de los fondos y en la asignacion del
proyecto.®

Por otro lado, los fondos donados por cooperacién a las
instituciones gubernamentales, no son parte del presupuesto nacional ni
institucional, por tanto, son recursos que pese a estar bajo el mandato
de un acuerdo compromiso y de un proyecto a ejecutar, son sensibles
a ser utilizados a conveniencia politica de quienes tienen a su cargo la
responsabilidad y manejo de los mismos. Es decir, pueden ser facilmente
distraidos con otras iniciativas con fines de proyeccién politica personal
que se ponen delante de las necesidades institucionales.

No obstante, en los ultimos tiempos se han venido haciendo
esfuerzos nacionales en pro de fortalecer el Sistema Nacional de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo (SINACID), que tiene como
objetivo articular y coordinar a los actores que participan en el proceso
de gestién de la cooperacion internacional no reembolsable en Republica
Dominicana, asegurando la interlocucion y articulando las prioridades
nacionales de desarrollo, identificados en los distintos instrumentos de
planificacion, con la oferta de cooperacion internacional.

8 Entrevistas realizadas al personal encargado de cooperacién de instituciones del
Hstado y de embajadas acreditadas en la Repuiblica Dominicana.
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7 Cooperacion especifica en el area de la Seguridad Ciudadana

Como se sabe, el tema de la seguridad ciudadana es un factor clave
para propiciar el desarrollo econémico, social y politico de los pueblos. De
ahi, su importancia para la formulacién de politicas publicas que puedan
enfrentar los actuales desafios que presentan las sociedades en todo lo
que concierne a seguridad. Expresa Artiles (2019), que “la Republica
Dominicana no es una excepcion en el hemisferio latinoamericano y
caribefio en lo que respecta al tema de la seguridad ciudadana, considerada
por muchos como un tema cuya agenda esta todavia inconclusa”.

A pesar de los avances que han tenido los pafses de América Latina
y el Caribe, gracias a la cooperacion de Estados amigos y organismos
internacionales en sus diversas modalidades, los temas de seguridad,
entiéndase: delincuencia, narcotrafico y criminalidad u otros, siguen siendo
una preocupacion constante en la comunidad internacional, hoy con mas
razo6n, debido a su auge. En ese sentido, en todo el sistema interamericano
se han elaborado estrategias, mecanismos y medios juridicos para enfrentar
estos males que ponen en riesgo la seguridad nacional e internacional.

Desde hace tiempo que, en las Naciones Unidas se trabaja
activamente en la lucha contra el terrorismo, la delincuencia organizada,
el trafico ilicito de personas y el narcotrafico, entre otros delitos. En
la conferencia politica de alto nivel para la firma de la Convencién de
las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional,
conocida como Convencién de Palermo, celebrada en diciembre del 2000,
el exsecretario general de las Naciones Unidas, Kofi Annan dijo:

Los mismos medios tecnolégicos que fomentan la mundializacién y
la expansion transnacional de la sociedad civil también proporcionan
la infraestructura para ampliar las redes mundiales de la sociedad
“Incivil” es decit, la delincuencia organizada, el trafico de drogas, el
lavado de dinero y el terrorismo.

De estas palabras han surgido las creaciones de Comisiones,
Centros de Prevencion e Institutos de Prevencion del Delito y Justicia
Penal, dependientes todos del Consejo Econémico y Social, el cual formula
politicas internacionales y coordina actividades en materia de prevencion
del delito y justicia penal en mas de 40 Estados miembros.

En el marco del Acuerdo Basico Modelo suscrito entre el Gobierno
dominicano y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
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(PNUD) en 1974, cuyo organismo especializado vela por la gobernabilidad
democratica y la seguridad ciudadana, se ejecuté un proyecto en enero
del 2000, titulado “Fortalecimiento del Gobierno de la Seguridad para apoyar la
prevencion y control de la violencia y el delito en la Repitblica Domrinicana -00047862”.
Las instituciones que participaron como ejecutoras del Proyecto fueron la
Secretarfa de Estado de Interior y Policia y la Procuraduria General de la
Republica. El proyecto incluyé entre sus objetivos los siguientes:

- Elaborar una ley marco de seguridad ciudadana/publica;

- Fortalecer el Plan de Seguridad Democratica Ciudadana;

- Fortalecer la seguridad ciudadana y la politica criminal.

- Mejorar la calidad y eficacia de la investigacion criminal y

- Fortalecer la gestion, coordinacion, seguimiento y administracién
del programa de seguridad democriatica.

Por su parte, la Agencia de Desarrollo de la Embajada de los
Estados Unidos (USAID), ha fortalecido la labor de los gobiernos en los
paises de Centroamérica y el Caribe en cuestiones puntuales de seguridad
ciudadana, trabajando directamente con el gobierno y con las ONG. En el
caso de la Reptblica Dominicana, con los auspicios de la USAID y con la
asistencia técnica del Proyecto Justicia y Gobernabilidad desarrollado por
DPK Consulting, se estructuraron una setie de actividades desde agosto
del 2005, con el objetivo de disenar un Plan Nacional de Resolucion Alternativa
de Conflictos, RAC para crear una sociedad mas pacifica en la Republica
Dominicana.

Asimismo, otros organismos multilaterales como la Organizacion
de Estados Americanos (OEA), a través del Banco Mundial, han puesto
énfasis en los proyectos y programas que garantizan la seguridad ciudadana
a nivel nacional.

8 La problematica de la inseguridad ciudadana en la Republica
Dominicana

Se replantea que el delito, la violencia y la inseguridad ciudadana
afectan sensiblemente la calidad de vida de las personas, especialmente
en las grandes ciudades, pues provocan efectos en el comportamiento
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individual y colectivo, como dafios muchas veces irreparables, que debilitan
las instituciones e impactan severamente la economia del pais.’

La politica criminal dominicana es un aspecto relevante del
HEstado que ha de accionar junto a la sociedad, para prevenir, controlar
y gestionar los conflictos que tienen preeminencia penal y que deben ser
punitivos. Desde el 2005, enfrentar la criminalidad en el pais tomé una
gran importancia por el auge de la violencia que afectaba la seguridad
ciudadana, lo cual lesionaba también la imagen del pafs en la promocién
del turismo.

En ese contexto, el Estado dominicano ha venido adoptando una
serie de dispositivos para intervenir la problematica mediante politicas
publicas con acciones como el Plan de Seguridad Democratica (2005-
2012), que se desprendié de los lineamientos de la Politica Criminal
Dominicana; el Plan Integral de Seguridad Ciudadana, la Ley No. 1-12 de
Hstrategia Nacional para el Desarrollo (END), que colocé la seguridad
ciudadana entre los objetivos principales y generales dandole el legislador
el segundo lugar con el fin de combatir las multiples causas que originan
la delincuencia y promover la democracia facilitando la participacion
institucional.

Asimismo, en el 2013 fue creado mediante Decreto No.119-13, el
Consejo Nacional de Seguridad Ciudadana con el objetivo de coordinar,
de manera directa, las acciones derivadas del Plan Nacional de Seguridad
Ciudadana e integrar a las diferentes instituciones, valga indicar: los
ministros de la Presidencia, de Interior y Policia, quienes lo coordinan, y
de las Fuerzas Armadas. Ademas, el Procurador General de la Republica,
el Jefe de la Policfa Nacional, el Presidente del Consejo Nacional de
Drogas, el Director Nacional de Control de Drogas y el Asesor del Poder
Ejecutivo para el Programa de Luchas contra el Narcotrafico.

En el 2014 se implement6 el Sistema Integrado de Emergencias
911, un servicio que ha superado las expectativas en la atencién a las
emergencias del pafs, no solo médicas, sino también a aquellas que se
refieren a la violencia intrafamiliar y accidentes de transito. Otras acciones
transversales se han desarrollado con el fin de recabar, consolidar,
procesar y analizar las informaciones delictuales del pafs, como fue el

9 Loépez Segrera, Francisco, Filmus, Daniel: “Escenarios, Alternativas, Estrategias en Amiérica
Latina 2020” Buenos Aires, Argentina, 2000.
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caso del lanzamiento del Observatorio de Seguridad Ciudadana que
cont6 con el apoyo del PNUD en un 80 %, con el objetivo de orientar
y apoyar iniciativas y politicas de prevencion, reduccion y control de la
criminalidad. Siguiendo esa perspectiva, se cre6 también la Mesa Nacional
sobre Seguridad Ciudadana y Género, integrada por instituciones del
Gobierno, gobiernos locales y la sociedad civil organizada.

Entre las leyes recientes, se encuentran: Ley Organica de la Policia
Nacional, No.590-16, del 15 de julio de 2016; Ley No.631-16, del 2 de
agosto de 2016, para el Control y Regulacion de Armas, Municiones y
Materiales Relacionados.

En el 2017 se desarrollaron algunos subprogramas del Plan
de Seguridad Ciudadana para garantizar el desarrollo normal y social,
como es el Plan Vivir Tranquilo, que implica la interaccién de todas las
organizaciones de la sociedad civil que operan en los bartios (comunidades
vecinales), y que participan en él, particularmente las iglesias, ONG, junta
de vecinos y las asociaciones de padres y amigos de la escuela que estan
registras en el Ministerio de Interior y Policia, como organismo rector
encargado de garantizar la seguridad ciudadana.

No obstante, a pesat de las normativas, el Estado debe continuar
estableciendo estrategias a corto, mediano y largo plazo, en las que
participen todos los sectores, publicos y privados, a fin de garantizar una
seguridad ciudadana sostenible. Pero, ademas, estas estrategias deben
ser coadyuvadas con la debida formacién, capacitacion, actualizacion
y entrenamientos de todo el personal que esté involucrado, y con el
suministro transparente de recursos econdémicos tanto provenientes del
Estado como de la cooperacién internacional propiamente dicho.

Ante los nuevos compromisos internacionales que ha asumido
la Republica Dominicana, a partir del consenso logrado en la Agenda
2030 de las Naciones Unidas, en la que fueron asumidos por los Estados
miembros de ese organismo, los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS), se requerira un cambio en el estilo de desarrollo y en las politicas
economicas, industriales, sociales, ambientales y de seguridad hacia lo
interno del pafs.

Dentro de los ODS, el que tiene que ver con seguridad ciudadana es
el No.16, que tiene como tarea y fin, el sostenimiento de la paz, estabilidad,
derechos humanos y la gobernabilidad basada en el Estado de derecho.
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En ese sentido, el Gobierno dominicano ha venido promocionando la
adopcion de los ODS en todos los organismos y foros multilaterales de
escala regional y global'’, con el propdsito de lograr una implementacion
de los mismos, fue constituida por decreto presidencial la Comisién
Interinstitucional de Alto Nivel para el Desarrollo Sostenible, la cual
quedd integrada por instituciones nacionales, a saber: los Ministerios de
la Presidencia, Relaciones Exteriores, Hacienda y Crédito Pablico, Medio
Ambiente y Recursos Naturales, Agricultura, Industria y Comercio y
Energfa y Minas; asi como también, por el Gabinete de Coordinacién de
Politicas Sociales de la Presidencia de la Republica, Oficina Nacional de
Estadisticas, Consejo Nacional para el Cambio Climatico y el Mecanismo
de Desarrollo Limpio y tres representantes de la sociedad civil, entre otras.

También, fue emitido el Decreto No. 26-17, el cual modifica uno
anterior y amplia los actores institucionales. Asimismo, extiende la vigencia
de la Comision Interinstitucional de Alto Nivel Politico, para el Desarrollo
Sostenible hasta el 16 de agosto de 2030.

Parala consecucién de los ODS en el pais, el Gobierno Dominicano
cuenta con la cooperacion externa de organismos internacionales que
se han mostrado dispuestos a colaborar en los procesos de definicion,
promocién y definiciéon de estos nuevos propositos en el ambito del
desarrollo sostenible.

9 Inversion, datos y resultados

En cuanto a la inversiéon del Estado, en el 2017 el presupuesto
nacional dedicado a combeatir la delincuencia en Repuiblica Dominicana
fue de 349-759 millones de délares aproximadamente, partidas distribuidas
entre el Ministerio de Interior y policfa y la Presidencia de la Republica en
las instituciones responsables, como el Servicio Integral de Emergencias,
la Policia Nacional, Asistencia y Prevencién de Seguridad.

Sin embargo, en el 2018 se aument6 el Presupuesto General que
ascendié a RD$687,241.0 millones, de los cuales RD$1,495 millones
adicionales que serfan destinados a la seguridad ciudadana a través
del Ministerio de Interior y Policia, con lo que se comprarian equipos

10 Declaraciones del Canciller de la Republica en la Cumbre de Jefes de Estado y de
Gobierno del Grupo de Paises Africa, Caribe y Pacifico (ACP).
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tecnoldgicos y vehiculos destinados al patrullaje de las calles, se capacitarfa
personal y se crearfan mas casas de acogida para atender los casos de
violencia intrafamiliar.

Los fondos y recursos por cooperaciéon internacional no
reembolsables para apoyar las gestiones del Gobierno en la seguridad
ciudadana vinieron de distintos oferentes. De acuerdo con la pagina
oficial de la Direcciéon Nacional de Control de Drogas (2018), en
septiembre finalizo el Proyecto de Cooperacion sobre Crimen y Seguridad
(PROCCSE) con el respaldo de la Unién Europea, un programa de apoyo
internacional que busca continuar fortaleciendo las capacidades de los
paises de la regién, en el combate y persecucion al trafico ilicito de drogas,
el crimen organizado, el lavado de activos, asi como otros delitos conexos.

Asimismo, en el marco de este proyecto 300 agentes de la DNCD
y de otros organismos de seguridad e inteligencia fueron entrenados en
lavado de activos, decomiso de dinero e investigacion, cadena de custodia,
presentaciéon en juicio, manejo de fuentes, focalizaciéon de carga aérea y
poligrafia entre otros.

Para el desarrollo del Proyecto de Fortalecimiento del Sistema de
Seguridad Ciudadana en Republica Dominicana se conté con el apoyo de la
Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional (AECI), y cuyo objetivo
consisti6 en contribuir al Plan Nacional de Seguridad Ciudadana, a través
de cual se estatfa apoyando el Fortalecimiento del Sistema de Seguridad
Ciudadana, con el propésito de prevencion y control de la violencia y
el delito en el pais. El proyecto fue ejecutado por el PNUD vy tuvo una
duracion de un afio: 2014-2015, con un aporte de la AECI de 300,000 mil
euros.

La Agencia Francesa de Desarrollo (AFD), a través de la Embajada
de Francia en el pafs, mediante acuerdo de cooperacién ejecutdé un
programa de capacitacion y preparacion de agentes policiales en el area
de investigacién en el 2015. El proyecto capacité mas de 1,069 policias
y permiti6 la creacién de cinco unidades descentralizadas de la Policia
Cientifica para profesionalizarla en el procesamiento de evidencias en la
escena del crimen. La Agencia desembolsé alrededor de 500 millones de
euros para el desarrollo de distintos proyectos, entre los que se incluy6 la
seguridad ciudadana, tal como se evidencia en la pagina de dicha Embajada.
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La Embajada de China-Taiwan en el pafs, antes del rompimiento
de las relaciones diplomaticas bilaterales el 30 abril del 2018, por una
decisién unilateral del Estado domincano que decidi6 abrir relaciones con
la Republica Popular China, este pais habia contribuido significativamente
con varios proyectos en materia de seguridad ciudadana. Las donaciones
de Taiwan destinada a la seguridad, consistieron tanto en aportes
econémicos como en especie. En efectivo donaron en el 2014, la suma de
US$ 3,250.000 millones de délares y la ejecucion de estos fondos estuvo
enfocada a la gestion del Sistema Integrado de Emergencias y Seguridad
911, mediante la implementacion de un Sistema de Video Vigilancia
Urbana y adquisicién de motocicletas.

La Agencia Internacional de Desarrollo de la Embajada de los
HEstados Unidos de América (USAID), ha trabajado y trabaja con el
Gobierno dominicano en la implementaciéon de reformas claves tanto
para la policia, como en el fortalecimiento de las instituciones del sistema
de justicia nacional, contribuyendo con ello a bajar los altos niveles
de criminalidad y a crear una buena percepcion de seguridad entre la
ciudadania.

Para los Estados Unidos de América, la Republica Dominicana
tiene cierta relevancia por varias razones: son fuertes socios comerciales,
existe una migracion muy fuerte de dominicanos hacia los Estados Unidos
y la inversién estadounidense en el pais es bastante sélida, y la misma se
ha fortalecido con la firma y entrada en vigencia del Tratado de Libre
Comercio con los paises de Centroamérica y Repuiblica Dominicana,
conocido por sus siglas en inglés DR-CAFTA en el 2004.

Pero también, ambos pafses comparten un problema serio que es
el uso de la Republica Dominicana como un punto de transito para las
drogas ilegales, el trafico de migrantes y la trata de personas hacia los
Estados Unidos, lo que representa un peligro para la estabilidad, bienestar
y seguridad de los ciudadanos dominicanos y estadounidenses. Por tales
causales, el Gobiernos de los Estados Unidos ha desarrollado programas
y estrategias de seguridad a través de la USAID, y bajo la iniciativa de
Seguridad de la Cuenca del Caribe (CBSI, por sus siglas en ingles), que
provee asistencia ctitica para apoyar dos de tres objetivos fundamentales:
incrementar la seguridad publica a través de programas que buscan reducir
el crimen y la violencia y fortalecer la justicia social a través de programas
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disefiados para promover la reforma del sector judicial, combatir la
corrupciéon gubernamental y asistir a las poblaciones expuestas a ser
reclutadas por organizaciones criminales.

Reconocidas  entidades  nacionales como la  Fundacién
Institucionalidad y Justicia (FINJUS) y Participacion Ciudadana, son
ejemplos del resultado de la cooperacion directa de la USAID, que desde el
inicio de sus operaciones hasta el 20106, se registraba en un volumen de mas
de 1000 millones de dolares donados al pafs, de acuerdo a declaraciones
del Embajador de entonces, James Brewster. Tanto la FINJUS, como
Participacion Ciudadana han venido trabajando en el pais los temas de
derechos de los ciudadanos, derechos humanos, acceso a la justicia, acceso
a la informacion, transparencia, reforma policial y seguridad ciudadana.

10 Datos y relacion de muertes violentas a nivel nacional

Cuadro No. 2 - Homicidios desde 2000 al 2018

2001 1,086 13
2002 1,230 14
2003 1,656 19
2004 2,323 26
2005 2,382 26
2006 2,107 23
2007 2,002 23
2008 2,357 25
2009 2,378 25
2010 2474 26
2011 2,517 26
2012 2,268 23
2013 1,990 20
2014 1,810 18
2015 1,680 17
2016 1,616 16
2017 1,561 15
2018 1,239 14

Fuente: Elaboracion propia, basada en la Oficina Nacional de
Estadistica, ONE.
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Cuadro No. 3 - Relacién de homicidios segun regiones geograficas desde el
2011 hasta el 2018

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
33.1 26.8 237 17.5 15.8 15.9 14.1 11.1
19.5 19.2 15.6 18.1 17.4 16.4 15.0 9.9
20.6 20.9 15.7 14.5 18.6 14.6 14.4 10.1
22.6 21.5 19.8 20.6 19.3 16.9 18.0 13.3
18.8 19.1 12.1 12.1 15.0 18.1 12.9 12.3
19.0 16.9 15.7 16.3 15.4 12.7 133 11.8
18.5 25.0 19.1 23.0 18.0 17.7 19.5 19.4
23.0 16.0 17.6 15.7 18.6 21.7 17.7 12,5
31.8 26.1 22.6 20.6 20.4 18.0 22.4 16.8
20.4 19.0 18.7 15.0 14.5 15.1 16.5 10.9
Bl | 2223 19.2 17.4 16.8 16.0 15.4 11.8

Fuente: MEPyD. Analisis del desempefio econémico y social de Republica
Dominicana, 2018.

Cuadro No. 4 - Homicidio segiin la Comparacion del afio 2017 con el afio 2018
en la Republica Dominicanas

10169172 140 123 151 124 145 123 98 1429 1533 127

10266149 105 110 122 110 121 122 145 85 115 92 12 1239 1317 149 1,090 1158

Fuente: Policia Nacional, Instituto Nacional de Ciencias Forenses y la Oficina
Nacional de Estadisticas para cada afio de la Procuradurfa General de la
Republica.

10 Resultados de las acciones y proyectos cooperacion

Cabe resaltar que, en los informes y estudios realizados por el
PNUD, particularmente los Informes Nacionales de Desarrollo Humano,
se ha reflejado y de forma especial en el de 2008, wna cuestion de poder, uno
de los informes mas impactantes por las cifras y datos, que en la Republica
Dominicana el sistema judicial penal es deficiente, y que la inseguridad
ciudadana habia aumentado, al grado de que habia una cierta considera
permisibilidad en el manejo de la delincuencia.
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Las evidencias actuales, también sefialan que la percepcion de la
poblaciéon sobre la inseguridad ciudadana estd aumentando, asi como
la frecuencia de los delitos y crimenes, ya con altas tecnologias. A esa
percepcion de inseguridad, hay que agregarle la cantidad de dominicanos
que son deportados de los Estados Unidos, luego de cumplir condena por
delitos cometidos en ese pafs. Sobre el particular, la poblacién manifiesta
inquietud ante esta situaciéon porque percibe que los dominicanos
deportados no son reeducados para insertarse de nuevo en la sociedad
y estos aplican las técnicas delincuenciales aprendidas en los lugares de
reclusion.

A inicios del mes de septiembre de 2019 se registrd en lo que va
del afio un total de 1,170 dominicanos que habfan sido deportados al pais
por diferentes delitos."

Tanto el Plan de Seguridad como otras iniciativas preventivas han
tenido sus debilidades y fortalezas. Algunos fallos han venido por la falta de
sostenibilidad de los proyectos que a veces responden a los pocos recursos
del Estado para mantenerlos. A pesar de haberse iniciado el proceso de
reforma de la Policia Nacional y de los apoyos de cooperaciéon que ha
tenido esa institucion, ain continda esta con el exceso de podet, la justicia
por manos propias y la politica de mano dura para atacar el problema de
la delincuencia.

Un estudio realizado por la Fundacién Institucionalidad y Justicia
(FINJUS), de la Reptiblica Dominicana, concluy6 que:

La Policia Nacional todavia guarda remanentes de los anteriores
regimenes autoritarios en los cuales su papel era basicamente de
represion. Debido a este lastre autoritario, la Policia se ve imposibilitada
de enfrentar la delincuencia y asumir el rol de guardiana de la seguridad
de la gente, que no sélo desconfia de ella, sino que en muchos casos
la rechaza y la enfrenta.

Con respecto al tema de Barrio Seguro hay cuestionamientos
sobre su efectividad, pues los delincuentes lo que han hecho es mudarse
de barrio."” Es decit, que el proyecto lastimosamente no ha sido efectivo

100%, y mucho menos ha sido sostenible.

Sin embargo, otras areas se han fortalecido como es la cooperacion
interinstitucional. En ese sentido, el Ayuntamiento del Distrito Nacional

11 Publicado por Rafael Castro en el Listin Diario, titulado: Estados Unidos ha repatriado a
1,170 ex presidiarios dominicanos en lo que va de ajio, el 3 de septiembre de 2019.

12 Barrio en la Republica Dominicana se refiere a sectores o comunidades vulnerables.
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(ADN) con el respaldo del PNUD, desarroll6 junto al Ministerio Publico
e Interior y Policia, una serie de estrategias para mejorar la seguridad
ciudadana en barrios de la capital.

Un componente importante de esa iniciativa del ADN fue la
realizacion del Diplomado en Politicas Piiblicas y Seguridad Cindadana, que se
desarroll6 en el Instituto Tecnoldgico de Santo Domingo (INTEC), con el
objetivo de sensibilizar y coordinar de forma interinstitucional actividades
que garantizaran una mayor seguridad a la poblacién dominicana.

Dentro de los procesos de reformas es bueno resaltar la
receptividad que ha tenido en la poblacién la implementacién de los
Métodos Alternativos de Resolucién de Conflictos (RAC): negociacion,
mediacién y conciliacion. Estos métodos RAC son la mejor forma de
cambiar las sociedades violentas por sociedades pacificas, al permitir que
la sociedad civil auto gestione sus propios conflictos.

Los resultados esperados de los sectores que integraron el Plan
Nacional de Resolucién de Conflictos (RAC) fueron alcanzados en un 70
%, ya que hay todavia metas en procesos. Dentro del Plan RAC fueron
capacitados 69 mediadores por consultores internacionales y nacionales.
En el Poder Judicial se logro la creacion de un Centro Familiar, dependiente
de la Direccién de la Nifiez, Adolescencia y Familia. Este Centro recibid
en el afio 2018, 295 solicitudes de mediacion procedentes de distintos
tribunales del pais.”

Del sector sociedad civil, fue alcanzada la meta de la creaciéon
de la Casa Comunitaria de Justicia, que es un novedoso ente vinculante
que permite el acceso a justicia y, mediante la resolucion alternativa
de conflictos, la participacion de las instancias de justicia formal, y la
municipalidad, se garantizan los derechos de la persona y la sociedad. Esta
Casa promueve, ademas, los derechos considerados colectivos y difusos,
capacita lideres comunitarios en el ejercicio de ciudadania, con el fin de
fortalecer la convivencia pacifica y la seguridad ciudadana, asi como la
prevencion y reduccion de la violencia para el fortalecimiento del Estado
de Derecho en la Repuiblica Dominicana. Econémicamente estos centros

13 Los consultores internacionales que capacitaron a los 69 mediadores de Plan RAC,
fueron contratados por la USAID, especificamente de la Fundacién Libra de Buenos
Aires, Argentina.
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dependen de Participacién Ciudadana, que, como ONG, recibe fondos de
cooperacion nacional e internacional, particularmente de la USAID.

11 Consideraciones finales

Concluyo sefialando que el Estado dominicano a través de sus
instituciones, dentro del marco de la Ley y de los derechos humanos,
debe garantizar la seguridad ciudadana. También que no se puede vivir
y trabajar aislado, se requiere de la cooperacién internacional, de la mano
amiga para combatir la delincuencia, el terrorismo y otros nuevos delitos
que afectan la seguridad ciudadana en el pafs.

A nivel interno, el Estado necesita la cooperacion del sector publico
y el privado, asi como de la propia sociedad civil, cuyo apoyo que es vital
para la sostenibilidad de la seguridad ciudadana, ya que de esta seguridad
depende en gran medida el bienestar del pafs, la economfa, las inversiones
y el desarrollo humano.

De no atenderse el crecimiento desproporcional de la criminalidad
y la violencia que ha tenido el pais en los ultimos tiempos, de acuerdo con
las estadisticas actuales, se podrfa tener una desestabilizacién de la sociedad
que, acompafiada de temor e inseguridad, romperia la gobernabilidad,
aumentarfa las brechas sociales, y exacerbatia la pobreza, que representa
actualmente el 30.5 % de la poblacién dominicana.

Los fondos que percibe el Estado por acuerdos de cooperacion bien
podtian ser destinados a garantizar la seguridad ciudadana, un sector que,
en América Latina, como expresa Lilian Bobea, percibe pocos recursos en
comparacion con las cuantiosas asignaciones que se destinan al control y
represion del delito. En los paises en desarrollo, paradéjicamente, “e/ costo
total de la delincuencia para las comunidades (en términos de justicia penal, pérdida
de bienes, vidas destrogadas y seguridad privada) medido como proporcion del producto
interno bruto, es varias veces superior al de los paises desarrollados” '

Con el fin de aprovechar el apoyo que brinda el PNUD vy otros
organismos internacionales de cooperacion, en su interés de alcanzar la
efectiva implementacién de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS),
en los paises partes de este compromiso internacional, los gobiernos de

14 Bobea, Lilian: “Entre el crimen y el castigo, Seguridad ciudadana y control democratico
en América Latina y el Caribe”, FLACSO, Programa Republica Dominicana, 2003.
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la region, y en especial el dominicano, debieran encausar iniciativas que
orienten la articulacion eficiente de acciones interinstitucionales, que
lleven a garantizar a la seguridad ciudadana, la cual se circunscribe en el
ODS No.10, que se refiere al sostenimiento de la paz, estabilidad, derechos
humanos y gobernabilidad basada en el Estado de derecho.

Como se sabe, los altos niveles violencia armada e inseguridad,
como describe el PNUD, tienen consecuencias destructivas para el
desarrollo de los paises que son victimas de este mal, pues afecta entre
otros, el crecimiento econémico y redundan a menudo en agravios
arraigados que pueden extenderse por generaciones.

En ese sentido, los ODS buscan reducir de manera significativa
todas las formas de violencia y trabajan con los gobiernos y las comunidades
para encontrar soluciones duraderas a los conflictos e inseguridades
ciudadanas.

Por lo antes expuesto, se hace imperativa la busqueda de mas
cooperacion internacional para encontrar mejores soluciones a los graves
conflictos que infligen nuestra sociedad. Si bien la prevencién del delito se
ha convertido en una de las prioridades de los gobiernos actuales, continia
siendo un area en la que campean cierta imprecision conceptual y falta de
claridad en las acciones.
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